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I.  INTRODUCCION

Para poder hacer cualquier gasto se requiere de un ingreso, o al menos, de una expec-
tativa de éste. Esta es una realidad que tiene lugar tanto para con los particulares, como
para con la Administracion. Pero no obstante tal dimension subjetiva entre los particula-
res y el Estado, interesa aqui sélo lo relativo a la Administracion, y en especial, a tenor
de la Ley Orgéanica de Administracion Financiera del Sector Publico, y el Reglamento
nimero 1 de ésta. Pues bien, en este sentido, y como ya se sabe, la administracién del
sector publico deriva de la actividad econémica o financiera del Estado: Se obtienen
ingresos que son distribuidos a su vez para satisfacer las necesidades publicas.

Con esto se quiere decir que se captan ingresos para costear los servicios que satis-
faran las necesidades de la colectividad, bien a través de los servicios publicos propia-
mente dichos, o bien mediante actividad subvencional o actividad de policia. Esta capta-
cién y posterior costeo es lo que en lineas muy generales se conoce como presupuesto
publico. Pero bajo esta presunta sencillez conceptual, encontramos problemas sustancia-
les a considerar, tal como por ejemplo, el de la naturaleza del presupuesto en si: ¢Es un
acto administrativo o una Ley?, o el de la incidencia presupuestaria en la vigencia de los
derechos fundamentales: ;Estos se rinden a los “avatares presupuestarios”?.

También hay que tener en cuenta, en este sentido, los controles ex ante (el control de
la Asamblea Nacional) y ex post (el control fiscal de la Contraloria) que se ejercen sobre
el presupuesto publico. Algunos de estos aspectos, de una u otra forma, tienen que ser
precisados y, algunos otros, tienen que ser repensados. Dicho esto, luego de analizar
todos los aspectos anteriores, se sistematizara el ciclo presupuestario, y en concreto, las
actividades de formulacién, ejecucién y evaluacion, siempre a tenor de la Ley de Admi-
nistracion Financiera y su Reglamento nimero 1. Todo este anélisis se hara globalmente
en una primera parte (1.).

Hechas esas precisiones, de seguidas y en una segunda parte (Il.) se expondran los
principios presupuestarios basicos que surgen de la Ley especial y de su Reglamento
ntmero 1. Entre tales principios encontraremos el de equilibrio (que, como se vera, debe
redefinirse en cuanto eficiencia y razonabilidad), el de anualidad (cuya vigencia data del
siglo XVII hasta nuestros dias) con sus excepciones (la ejecucién de proyectos y la re-
conduccién), el de unidad y no afectacidn especifica (en cuanto omnicomprension del
presupuesto, y la a veces ausencia de paso por el Tesoro), el de especificidad o especia-
lidad (que si bien con éste se precisa el quién y el como del presupuesto, en la realidad
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pareciera que tales precisiones son desconocidas) y el de la validez de las obligaciones
contraidas (con especial énfasis en la validez contractual ante la inexistencia previa de
partida presupuestaria).

En orden a todo lo expuesto, si bien el analisis de la obtencién, distribucion y ejecu-
cién que se hace del presupuesto, o si se quiere, del dinero pablico, ha determinado la
existencia de un derecho presupuestario, lo que interesa aqui son basicamente dos cosas:
Una es rescatar del olvido doctrinario algunas precisiones, y la otra, es plantear otras
tantas redefiniciones sobre aspectos que la jurisprudencia, y la propia Administracién,
tienden a usar en su significado historico, y por ende, superado. Todo esto se hace sin
pretensién de exclusividad conceptual ni de exhaustividad alguna (aspecto este ultimo
que se evidencia, por ejemplo, en la ausencia de analisis de los fondos en avances y en
anticipo), pero si con animo de contribuir a la actualizacion del sistema presupuestario, en
especial, bajo la Ley Organica de Administracion Financiera y su Reglamento nimero 1.

Il. EL PRESUPUESTO PUBLICO EN VENEZUELA

1. El presupuesto publico. Un concepto necesariamente controlado
e innecesariamente ambivalente

A. Laconcepcion de presupuesto: ;Ley o acto administrativo?

Como bien se sabe, mientras que por un lado los presupuestos privados “son solamen-
te actos de prevision de ingresos y de gastos”, por otro lado, “los presupuestos publicos
son actos de prevision y ademas de autorizacion de ingresos y de gastos. Ello significa
que para los particulares y para las empresas privadas los presupuestos son Unicamente
actos econémicos; para el Estado y las colectividades puablicas los presupuestos son,
ademas, actos juridicos, actos creadores de derechos y de obligaciones™. Y es en este
sentido que se ha dicho que el presupuesto es “un acto de gobierno mediante el cual se
prevén los ingresos y los gastos estatales, y se autorizan estos Ultimos para un futuro
determinado™. En este mismo orden de ideas, ya se le ha considerado al presupuesto
como un acto politico®.

Hecha esta precision, hay que tener en cuenta que tanto en el ambito legal, con el arti-
culo 7 de la Ley especial, como en el doctrinal®, tales ingresos y gastos pueden ser por
un lado, corrientes o recurrentes, si se han producido o se producirdn por mas de tres
afios, y por otro lado, de capital, cuando derivan de “ventas de activos y por concepto de
transferencias con fines de capital”, o si por el contrario, permiten acumular esos acti-

1 DUVERGER, Maurice, Hacienda Publica, Bosh, Barcelona, 1968, p. 180. Traduccion de Finances Publiques,
Presses Universitaires de France, Paris, por José Luis Ruiz TRAVESI.

2 VILLEGAS, Héctor, Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, Astrea, Buenos Aires, 2002, p. 125.

3 RACHADELL, Manuel, Lecciones sobre Presupuesto Publico, Juridica Venezolana, Caracas, 1985, p. 18.
También en este sentido, para algunos apuntes histéricos del presupuesto, véase en el derecho venezolano a CARRI-
LLO BATALLA, Tomés Enrique, El proceso presupuestario venezolano, Consejo Municipal del Distrito Federal,
Caracas, 1968, y en el derecho foraneo a BARRAZA, Javier y SCHAFRIK, Fabiana, El Control de la Administracién
Publica, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1995, pp. 34 y ss.

4 PERNAUT ARDANAZ, Manuel y ORTIz, Eduardo José, Introduccion a la teoria econdmica, Universidad Cato-
lica Andrés Bello, Caracas, 1995, p. 333.
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vos. También al lado de esta bifurcacion de ingresos y de gastos se han colocado aque-
llos ingresos o gastos extraordinarios, como por ejemplo los provenientes de operaciones
de crédito publico, asi como de la concesion de préstamos.

Los presupuestos publicos “expresan los planes nacionales, regionales y locales, cla-
borados dentro de las lineas generales del plan de desarrollo econémico y social de la
Nacion aprobadas por la Asamblea Nacional, en aquellos aspectos que exigen, por parte
del sector publico, captar y asignar recursos conducentes al cumplimiento de las metas
de desarrollo econémico, social e institucional del pais; y se ajustaran a las reglas de
disciplina fiscal contempladas en esta Ley y en la Ley del marco plurianual del presu-
puesto”. Asi lo establece el articulo 10 de la Ley de Administracion Financiera. Pues
bien, como se puede observar, para precisar el presupuesto publico deben intervenir casi
a plenitud los Poderes Publicos, ya que mientras el Poder Ejecutivo elabora sus lineas
generales, éstas requieren la autorizacion del Poder Legislativo.

a. La necesaria distincién conceptual entre el presupuesto y la Ley de Presupuesto.
Pues bien, en orden a esta intervencion casi plena, surge la siguiente duda: ¢El presu-
puesto como prevision de ingresos y gastos del Estado y autorizacién de éstos, es una
Ley o es un acto administrativo?. En este sentido, los articulos 311 y 313 de la Constitu-
cion disponen que “El Ejecutivo Nacional presentara 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 presupues-
tos nacionales”. También en el segundo de dichos articulos se establece que “La admi-
nistracién econémica 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 senale la ley orgéanica, el proyecto de Ley de Presupuesto”.

Si a tenor del articulo 202 de la Constitucion la Ley es “el acto sancionado por la
Asamblea Nacional”, no hay duda que la Ley del marco plurianual para la formulacién
presupuestaria o la Ley de Presupuesto son Leyes. La cuestion radica en determinar si
todo lo que contiene la Ley es absorbido sustancialmente por ésta o si, por el contrario,
la Ley puede diferir de su contenido. En otras palabras, hay que precisar si todo lo que
esta previsto en la Ley es también Ley, o si ésta puede separarse de lo que contempla
propiamente. Ya desde el siglo XVIII se ha considerado que “cuando todo el pueblo se
estatuye sobre si mismo, sélo se considera a si mismo, y se establece entonces una rela-
cion: la del objeto en su totalidad desde un punto de vista, y objeto en su totalidad, con-
siderado desde otro punto de vista, pero sin ninguna division del todo. Entonces la mate-
ria sobre la cual se estatuye es general, al igual que la voluntad que la estatuye. Es a este
acto a lo que yo llamo una ley’™.

A pesar de que la Ley sea una manifestacion de la voluntad general, no por tal razén
todo lo que ella contempla es Ley. La manifestacion es asi separable de lo manifestado.
En realidad el presupuesto para ser tal no tiene que ser considerado como Ley, debido a
que ésta se hace menester s6lo para perfeccionarlo sin que se confunda con él, alin cuan-
do para algunos el presupuesto si tenga propiamente naturaleza de Ley®.

5 RouUsseAU, Jean Jacques, El Contrato Social, Ciudad Universitaria, Buenos Aires, 1999, p. 54. Traduccién
de Du Contrat social por Marcela CALABIA.

6 BRITTO GARCIA, Luis, El Presupuesto del Estado, Contraloria General de la Republica, Caracas, 1967, p. 87,
y, CORTI, Aristides, “Acerca del derecho financiero y tributario y de los derechos humanos”, Los Derechos Huma-
nos del Siglo XXI. Una Revolucion Inconclusa, Ediar, Buenos Aires, 2005, p. 133.
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Por el contrario, ya se ha dicho también que “la Ley de Presupuesto no es una ley pro-
piamente dicha, sino que pertenece a una categoria de actos sui generis”, configurandose
ademas como “una autorizacion para gastar lo que, por lo demas, no obliga a la Admi-
nistracion porque ella puede eventualmente abstenerse de realizar gastos sefialados en la
ley de presupuesto™. En este sentido lo ha reconocido la Corte Primera de lo Contencio-
so Administrativo.

También puede observarse que al establecer el articulo 152 de la Constitucion de 1858
que “No se extraera del Tesoro publico, cantidad alguna para otros usos que los deter-
minados por la ley, y conforme a los presupuestos, que precisamente se publicaran”, se
reconoce que los presupuestos no son Ley. Asi las cosas, hay que tener en cuenta que el
desecho de la consideracion de presupuesto como Ley también ha encontrado asidero
doctrinal en derecho comparado, como es el caso de Francia®,

Y es que visto lo anterior, se puede decir que el presupuesto lo elabora la Administra-
cion y lo controlan en diversos momentos la Asamblea Nacional y el Poder Judicial. La
Ley de Presupuesto es una cuestion de control del presupuesto, pero no el presupuesto
en si. Por tal motivo, el presupuesto puede considerarse como un acto que elabora la
Administracion Pablica y que al propio tiempo su ejecucién esta supeditada al control
inicial de la Asamblea Nacional a través de su aprobacion, y a controles sucesivos de
ésta y de sus 6rganos auxiliares, tales como la Contraloria General de la Republica.

b. ElI marco plurianual y la estructura de la Ley de Presupuesto. Hechas las anteriores
precisiones, ahora veremos lo relativo al marco plurianual del presupuesto (b.1) y a la
estructura de la Ley de Presupuesto (b.2).

b.1 El marco plurianual del presupuesto. A su vez, el estudio del marco plurianual del
presupuesto lo dividiremos asi: Por un lado, el de su nocidn y sus reglas basicas (b.1.1),
y por otro lado, el de un anexo, considerablemente importante del proyecto de Ley de
marco plurianual, como es la cuenta ahorro-inversion-financiamiento (b.1.2).

b.1.1 Su nocion y sus reglas basicas. Como bien se sabe, el proyecto de Ley del marco
plurianual lo elaboran el Ministerio de Finanzas, en coordinacion con el Ministerio de
Planificacién y Desarrollo y el Banco Central de Venezuela (en base al cronograma ela-
borado por la Oficina Nacional de Presupuesto) y en €l se “estableceran los limites
maximos de gasto y de endeudamiento publico que hayan de contemplarse en los presu-
puestos nacionales para un periodo de tres afios, los indicadores y demas reglas de disci-
plina fiscal que permitan asegurar la solvencia y sostenibilidad fiscal y equilibrar la ges-
tion financiera nacional en dicho periodo, de manera que los ingresos ordinarios sean
suficientes para cubrir los gastos ordinarios™ (articulos 25 de la Ley especial, 17 del Re-
glamento n° 1° y 311 de la Constitucion).

Antes que todo, pareciera que el marco en si solo le es aplicable a los presupuestos
“nacionales”. Sin embargo, ello no es asi. Y es que siendo que el articulo 11 del Regla-
mento nimero 1 hace mencion a las disposiciones de disciplina fiscal “que expresan la
planificacion financiera del sector ptiblico”, y siendo a su vez que el articulo 6 de la Ley
especial establece como entes y 6rganos integrantes del sector publico, no sélo a aque-
llos nacionales, sino también a los estadales, distritales y municipales, entre otros, no
podria afirmarse cosa contraria.

7 RIEBER DE BENTATA, Judith, “Limites a la Potestad Legislativa en la Aprobacién de la Ley de Presupuesto”,
Libro Homenaje al Profesor Antonio MOLES CAUBET, t. Il, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1981, pp.
682y 687.

8  JEZE, Gaston, Cours de Science des Finances, Paris, 1922, p. 23.

9  Gaceta Oficial Extraordinario n® 5.592, 27 de junio de 2002.
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Por su parte, hay que tener en cuenta que el citado articulo 11 define al marco pluria-
nual como “el conjunto de reglas macrofiscales y demas disposiciones de disciplina fis-
cal que expresan la planificacién financiera del sector pablico para un periodo de tres
afios, con el objeto de promover la estabilidad econémica y la sostenibilidad de las fi-
nanzas publicas, asi como de proveer a la vinculacion de las politicas publicas a media-
no y largo plazo con la asignacion del gasto para el cumplimiento de las metas de desa-
rrollo”. Con esto se quiere decir, en otras palabras, que el marco plurianual del presu-
puesto, en orden a su trianualidad, busca prever una estabilidad -en principio mas
aritmética que cualquier otra- del dinero publico, y al propio tiempo, determinar con
cierta antelacion, cual sera el costo econdmico del desarrollo del pais. Todos estos obje-
tivos del marco plurianual tienen una naturaleza normativa, siendo por tal razén de im-
perativo cumplimiento por parte de sus destinatarios (que son basicamente todas aque-
Ilas personas que en el ambito publico formulen estimaciones presupuestarias).

No obstante esto, hay que hacer algunas precisiones sobre la dimension de las normas
o reglas que integran el marco plurianual. En primer lugar, “Se entiende por reglas ma-
crofiscales el conjunto de directrices y acciones de politica fiscal de obligatorio cumpli-
miento” que se expresan en ciertos “indicadores de resultados financieros y fiscales es-
perados”, sujetos como se sabe a precisiones metodologicas, cuales son: a) La regla de
equilibrio ordinario, segun la cual la suma de los ejercicios fiscales -dentro del marco
plurianual- medidos en términos de Producto Interno Bruto, y agregadas las modifica-
ciones presupuestarias que tengan lugar, se compensen de forma tal que arrojen un equi-
librio 0 un superavit. Ahora bien, estas modificaciones deberan ser evaluadas por la Ofi-
cina Nacional de Presupuesto, a los efectos de garantizar la vigencia de esta regla. b) La
regla del limite maximo de gasto, regla ésta que fija el maximo gasto que pueda causarse
en términos de Producto Interno Bruto, incluidas las modificaciones que afecten el
maximo previsto en la Ley de Presupuesto. c) La regla del limite maximo de endeuda-
miento, con la cual se precisa el maximo de endeudamiento que pueda causarse, siempre
en términos de Producto Interno Bruto, entendiéndose como “endeudamiento neto” a
aquel que derive del desembolso del ejercicio menos la amortizacion dentro del mismo
periodo de dicho desembolso. Y d) Cualquier otra regla que contribuya al resultado
equilibrado o de superavit (articulos 12, 16 y 21 del Reglamento N° 1).

Como quiera que sea, para el analisis de estas “reglas” conviene tener en cuenta dos
aspectos: El primero de estos se refiere a que ellas solo se aplican al presupuesto de la
Republica y al de sus entes descentralizados funcionalmente con y sin fines empresaria-
les (articulo 13 eiusdem). Por su parte, el segundo aspecto estad conformado por lo que
sobre dichas reglas establece la Ley de Administracion Financiera (articulo 25) cuando
fija lo que “especificara” el marco plurianual.

En cuanto a la regla de equilibrio, el marco determinara “El periodo al cual correspon-
de y los resultados financieros esperados de la gestion fiscal de cada afio. Estos resulta-
dos deberan compensarse de manera que la sumatoria para el periodo muestre equilibrio
0 superavit entre ingresos ordinarios y gastos ordinarios, entendiendo por los primeros,
los ingresos corrientes deducidos los aportes al Fondo de Estabilizacién Macroeconémi-
cay al Fondo de Ahorro Intergeneracional, y por los segundos los gastos totales, exclui-
da la inversion directa del gobierno central. El ajuste fiscal a los fines de lograr equili-
brio no se concentrara en el Gltimo afio del periodo del marco plurianual” (articulo 25.1).

En primer lugar, de lo anterior se deduce que la trianualidad del marco tiene que ser fi-

jada en términos de tiempo reales. Desde tal afio, hasta tal otro afio. Por su parte, en se-
gundo lugar, se dice que los resultados en ¢l especificados “deberan” ser equilibrados,
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de forma tal que la suma entre los ingresos ordinarios (que son aquellos que se hayan
previsto producir, o asi se haya hecho, por méas de tres afos, excluyendo las deducciones
mencionadas) y los gastos ordinarios (que son basicamente todos los egresos, salvo los
derivados de la inversion directa del gobierno central, como por ejemplo, los destinados
a incrementar sus activos reales, los de transferencia de capital a los entes descentraliza-
dos para dicho fin, asi como la formacion bruta de capital de la Republica y de sus entes
descentralizados sin fines empresariales, a tenor del articulo 20 del Reglamento N° 1'°)
muestre “equilibrio o superavit”. Como luego se vera, esta es una regla que, en puridad
de términos, no tiene la cabida actual que se pretende. Ciertamente, el “equilibrio” tiene
que ser mas eficiente que cualquier otra cosa. Por razones de no hacer repeticiones inuti-
les, se remite a lo que se dice mas adelante (vid. 11.1). Sin embargo, en cuanto a las mo-
dificaciones que afecten la composicion de los gastos, es conveniente que se mantenga
la obligatoria evaluacion que sobre las mismas tiene que hacer la Oficina Nacional de
Presupuesto, a tenor del articulo 16 del Reglamento nimero 1.

En relacion a la regla de limite maximo de gasto, en el marco plurianual debera espe-
cificarse “El limite maximo de total del gasto causado, calculado para cada ejercicio del
periodo del marco plurianual, en relacién al producto interno bruto, con indicacién del
resultado financiero primario y del resultado financiero no petrolero minimos corres-
pondientes a cada ejercicio, de acuerdo con los requerimientos de sostenibilidad fiscal”
A tal efecto, se entiende por “resultado financiero primario” a aquel derivado de la
suma entre ingresos totales y gastos totales, excluidos los gastos correspondientes a
los intereses de la deuda publica. Mientras tanto, se define al “resultado financiero no
petrolero” como aquel resultante de la diferencia entre ingresos no petroleros y el gasto
total (articulo 25.2).

Si se quiere, esta regla se resumiria asi: Se fija el maximo del total del gasto publico
causado, con referencia a los resultados financieros primario y no petrolero, “de acuerdo
con los requerimientos de sostenibilidad fiscal”. Ahora bien, ;qué implica tal sostenibi-
lidad?. Segtin el articulo 19 del Reglamento niimero 1, la solvencia fiscal es la “diferen-
cia entre el valor presente de los superavits primarios y el valor de la deuda ptblica”, la
cual a su vez se entiende como el endeudamiento derivado de las operaciones de crédito
publico, las cuales en principio, tienen por objeto la realizacién de “inversiones repro-
ductivas” (articulos 7.4 y 78 de la Ley especial). Luego, el citado articulo 19 establece
que “Una politica fiscal determinada es sostenible si conduce hacia una senda de solven-
cia en el largo plazo”. Esto quiere decir que la “sostenibilidad fiscal” viene determinada
por la presencia de la solvencia “en el largo plazo”. La cuestion estd en saber si la “sol-
vencia” es aquella que resulte de las ganancias propiamente econdmicas para el Estado,
0, en la realidad de las cosas, en aquellas otras que obtienen los ciudadanos y que se tra-
duce en la eficiencia de las prestaciones estatales. Pareciera todo inclinarse por la prime-
ra opcion. No obstante, a nuestro juicio, tal opcion viene determinada por la segunda, e
incluso, a tenor del articulo 311 de la Constitucién, pareciera que la eficiencia es mayor
y preferentemente requerida que el equilibrio.

10 Este articulo remite a aquel otro 25.2 de la Ley especial, y no, al que se comenta. Sin embargo, curiosamente,
a pesar que en ¢l mismo se enuncia que “Se entiende por inversion directa del gobierno central, a los efectos previs-
tos en el numeral 2 del articulo 257, el tnico de los numerales de tal articulo que menciona a la “inversion directa
del gobierno central”, es el 1. Es por eso que se le usa en este punto. Pues bien, al margen de esto, hay que tener en
cuenta que a los efectos del equilibrio mencionado arriba, pueden excluirse del gasto ordinario, aquellas erogaciones
“que atiendan compromisos que se derivan de la deuda por pasivos laborales y seguridad social” (articulo 18 del
Reglamento n° 1). No obstante esta loable excepcidn, y que en realidad es un corolario normativo del articulo 86 de
la Constitucion, se sabe bien que en la actualidad los funcionarios pablicos no son a quienes se les paga con mayor
puntualidad, llegando al extremo de deberseles, a muchos de ellos, varias “quincenas” acumuladas.
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Por su parte, en lo que a la regla del limite maximo de endeudamiento se refiere, el
marco plurianual tendra, en efecto, que fijar “El limite maximo de endeudamiento que
haya de contemplarse para cada ejercicio del periodo del marco plurianual, de acuerdo a
los requerimientos de sostenibilidad fiscal. El limite maximo de endeudamiento para
cada ejercicio sera definido a un nivel prudente en relacion con el tamafio de la econom-
ia, la inversion reproductiva y la capacidad de generar ingresos fiscales. Para la determi-
nacion de la capacidad de endeudamiento se tomara en cuenta el monto global de los
activos financieros de la Republica” (articulo 25.3). En lineas generales, al respecto de
esta regla, téngase en cuenta lo que se menciono arriba en relacion con aquella contenida
en el articulo 25.2 de la Ley especial.

Todas estas reglas si se quiere “limitantes” pueden ser modificadas s6lo en “casos de
estados de excepcion decretados de conformidad con la ley, o de variaciones que afecten
significativamente el servicio de la deuda publica”, en cuyo caso, “el proyecto de modi-
ficacion serd sometido por el Ejecutivo Nacional a la consideracion de la Asamblea Na-
cional ... y s6lo podran afectarse las reglas de limite maximo de gasto, de resultado pri-
mario y de resultado no petrolero” (articulo 29 de la Ley especial). Sobre estas posibles
“modificaciones”, en especial aquella referida a los estados de excepcion, remitimos a lo
que se dice mas adelante (vid. 11.4).

Hechas estas precisiones, se sabe que el Ejecutivo Nacional, a través del Ministro de
Finanzas, presentara a la Asamblea Nacional el proyecto de ley del marco plurianual del
presupuesto publico antes del quince de julio del primero y del cuarto afio del periodo
constitucional de la Presidencia de la Republica -que segun el articulo 230 de la Consti-
tucion es de seis afios- y el mismo sera sancionado antes del 15 de agosto del mismo afio
de su presentacion (articulo 27 de la Ley especial). A su vez, el proyecto de ley tendra
que acompafiarse de tres anexos: a) La cuenta ahorro-inversion-financiamiento (vid.
b.1.2); b) Los objetivos de sostenibilidad y disciplina fiscal del sector pablico consolida-
do restringido, asi como los lineamientos de inversion para las empresas y sociedades de
la Republica, y; ¢) Los programas, incluso en proyeccion, de otras entidades territoriales
en coordinacion con el gobierno central. Este ultimo anexo sera presentado por el Minis-
terio de Finanzas en coordinacion con el Consejo Federal de Gobierno (articulo 14 del
Reglamento N° 1).

Como quiera que sea, al margen de lo anterior, el Ejecutivo Nacional presentara cada
afio a la Asamblea Nacional, antes del quince de julio, un informe global en el cual ex-
presara su evaluacion sobre la ejecucion de la Ley de Presupuesto en el periodo anterior,
con la explicacion de las diferencias que se observen entre aquello aprobado parlamenta-
riamente, y lo ocurrido en la realidad; las propuestas “mas relevantes” del proyecto de
Ley de Presupuesto del afio siguiente y su correspondencia con las metas macroecono-
micas y sociales en virtud del marco plurianual, y; la cuenta ahorro-inversion-
financiamiento asi como las estimaciones agregadas para los dos afios siguientes (articu-
lo 28 de la Ley especial). No obstante, como es de suponer, este informe global no se
produce espontaneamente. EI mismo es consecuencia de toda una cadena subjetiva que
parte, evidentemente, desde la propia Oficina Nacional de Presupuesto: Luego de que
ésta fije el cronograma de preparacion, los Ministerios de Finanzas y de Planificacion y
Desarrollo informaran a la Vicepresidencia Ejecutiva cada seis meses, sobre la evalua-
cién del marco plurianual (en especial sobre su reflejo del plan de desarrollo econémico
y social de la Naci6n, y sobre las responsabilidades que en él se establezcan) para que
ésta al propio tiempo, pero ya no cada seis meses, sino cada afio, informe al Presidente
de la Republica sobre dicha evaluacion y éste, en definitiva, elabore el informe anual
(articulos 13, 15y 17 del Reglamento N° 1).
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La Asamblea Nacional, segun el citado articulo 28, hechas las deliberaciones sobre el
informe anterior, remitira al Ejecutivo Nacional el acuerdo resultante de las mismas an-
tes del quince de agosto de cada afio.

Ya para finalizar este punto, hay que tener en cuenta la Gltima reforma de la Ley espe-
cial de julio de 2004 que, bésica y curiosamente, se centr6é en el marco plurianual del
presupuesto: El articulo 178, protagotista de la reforma, dispone ahora en su parte final
que “En la oportunidad de presentacion del proyecto de Ley de Presupuesto correspon-
diente al ejercicio fiscal del afio 2005, el Ejecutivo Nacional presentara a la Asamblea
Nacional a los fines informativos el marco plurianual del Presupuesto correspondiente al
ejercicio 2005 al 2007”. Y dicho esto, se establece que “A partir del periodo correspon-
diente a los ejercicios 2008 al 2010, inclusive, el marco plurianual del presupuesto se
formulara y sancionara conforme a las previsiones del Titulo 1l de la presente Ley”.
Como se podra observar, se ha introducido una teleologia informativa y considerable-
mente poco seria, que ni antes, ni en momento alguno con relacion al marco plurianual,
se habia establecido. ;Hasta qué punto puede decirse que las reglas macrofiscales que en
definitiva integran el marco plurianual, han cedido su naturaleza normativa por una in-
formativa?. ¢Es concebible esta prorroga de aplicacion de las disposiciones establecidas
en la Ley de Administracién Financiera con relacion al marco plurianual?. Estas y otras
interrogantes quedan, y quedaran asi planteadas ante una realidad legislativa que todavia
sigue asombrando.

b.1.2 La cuenta ahorro-inversion-financiamiento. Ademas de lo anterior, y en virtud
de su relevancia, se analizara ahora uno de los tres anexos del proyecto de Ley de marco
plurianual: La cuenta ahorro-inversion-financiamiento. Ciertamente, se sabe que el pro-
yecto de Ley de marco plurianual “ird acompafiado de la cuenta ahorro-inversion-
financiamiento presupuestada para el periodo a que se refiere dicho marco, los objetivos
de politica econémica, con especial indicacién de la politica fiscal, asi como de las esti-
maciones de gastos para cada uno de los ejercicios fiscales del periodo™ (articulo 26 de
la Ley especial).

Esta cuenta a la que se hace referencia, segun establece el articulo 5 del Reglamento
namero 1, “constituye un estado econdémico-financiero que se elabora a partir de la clasi-
ficacion econdmica de los recursos y de los egresos, o de la informacién contenida en
los estados financieros basicos y constituird el marco de referencia de obligatoria aplica-
cién en el proceso presupuestario de la Republica y de los demas entes sujetos a la Ley
Organica de Administracion Financiera del Sector Publico, de conformidad con los mo-
delos, normas e instrucciones técnicas dictadas por la Oficina Nacional de Presupuesto”.
Surge en este punto, un dato subjetivo algo curioso: El marco plurianual se compone, en
esencia, por las “reglas” macrofiscales, y éstas a su vez solo se aplican a determinadas
personas de derecho publico, y por ende, no a todas aquellas que estan bajo el ambito de
la Ley de Administracion Financiera. Por su parte, del dltimo articulo citado, pareciera
que un anexo del proyecto de Ley del marco plurianual, como es la cuenta que aqui se
analiza, se aplica de forma “obligatoria” a todo el universo subjetivo de la Ley especial.

Pues bien, sin perjuicio de esta duda, continuemos con el andlisis. La cuenta se elabora
desde la clasificacion econdmica de recursos y de egresos (a cuyos efectos son gastos de
inversién publica o de formacidn de capital, aquellos realizados con cargo a cualesquiera
de los créditos presupuestarios dirigidos a la creacion o aumento de la formacidén bruta
de capital, directa o indirecta, a tenor del articulo 6 del Reglamento N° 1) o de la infor-
macion contenida en los estados financieros basicos. En este punto se observa el uso de
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la conjuncion disyuntiva “o0”, que revela la posibilidad discrecional para la elaboracion
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de la cuenta ahorro-inversion-financiamiento, de una escogencia entre, la clasificacion
econdmica de recursos y de egresos, 0 por su parte, y con igual validez, de la informa-
cion contenida en los estados financieros basicos.

Dicho esto sobre la cuenta ahorro-inversién-financiamiento, corresponde examinar
ahora a la estructura de la Ley de Presupuesto, lo cual se hara de inmediato.

b.2 La estructura de la Ley de Presupuesto. A diferencia del articulo 11 de la Ley
Organica de Régimen Presupuestario™, la Ley de Administracion Financiera del Sector
Publico, secciona ahora en su articulo 30, la Ley de Presupuesto en tres titulos: Un pri-
mer titulo (Titulo I) referente a disposiciones generales y que por ello no podra “conte-
ner disposiciones de cardcter permanente, ni reformar o derogar leyes vigentes, o crear,
modificar o suprimir tributos u otros ingresos”. Y otros dos titulos: Uno referente a los
presupuestos ingresos y gastos y operaciones de financiamiento de la Republica (Titulo
I1), y otro relativo a los mismos presupuestos y operaciones, pero en este caso de los entes
descentralizados funcionalmente de la Republica, sin fines empresariales (Titulo I11).

Esta divisiéon que hace el articulo 30 es una division complementariamente subjetiva
entre la Republica y sus entes descentralizados funcionalmente sin fines empresariales, y
no econémicamente antitética entre gastos e ingresos, tal como la hacia la Ley de Régi-
men Presupuestario. Por tal razon haremos unas breves precisiones de orden conceptual:
Por un lado, “la Republica, en Venezuela, y en cualquier parte del mundo civilizado oc-
cidental, dentro de la tradicion republicana iniciada en Francia en 1789, es un ente moral
que representa juridicamente al Estado™*?. Por otro lado, los entes descentralizados fun-
cionalmente sin fines empresariales de la Republica, son los institutos autonomos, las
personas juridicas estatales de derecho publico, las fundaciones y las asociaciones civi-
les constituidas con fondos publicos, y que no realicen “actividades de produccion de
bienes o servicios destinados a la venta y cuyos ingresos o recursos provengan funda-
mentalmente del presupuesto de la Republica”, todo a tenor de los articulos 6 y 7 de la
Ley de Administracién Financiera.

Visto lo anterior hay que tener en cuenta que bajo la aparente novedad estructural de la
Ley de Presupuesto, ésta seguird observando los rubros que se utilizaban bajo la vigen-
cia de la Ley de Régimen Presupuestario, como es el caso de los ingresos que se divid-
ian en ordinarios y extraordinarios, ubicandose dentro de los primeros -por ejemplo- al
impuesto sobre la renta, a las tasas y el remanente de utilidades del Banco Central de
Venezuela. En este sentido, en el Reglamento nimero 1 existe una Seccion (De la es-
tructura y contenido de la Ley de Presupuesto y de la Exposicion de Motivos) en la cual
se detalla el contenido propiamente dicho de la Ley de Presupuesto. No obstante esto, el
titulo I (Disposiciones generales) contendra normas complementarias para “cada ejerci-
cio presupuesto que se relacionen directa y exclusivamente con la aprobacion, ejecucion
y evaluacion del presupuesto del que forman parte” (articulo 31 de la Ley especial).

Y asi las cosas, como ya se dijo, el titulo Il se refiere al presupuesto de la Republica.
Pues bien, dentro de tal titulo se encontraran tres capitulos conformados asi: Un capitulo
I referente al “presupuesto de ingresos y fuentes financieras”. Luego, un capitulo II so-
bre el “presupuesto de gastos y aplicaciones financieras”. Y finalmente, un capitulo II1
referido a la “cuenta ahorro-inversién-financiamiento, que muestre los resultados
econdmicos y financieros y refleje en la cuenta de financiamiento el destino del superéa-
vit o el financiamiento del déficit”, en este caso, para la Republica. Toda esta division
hecha capitularmente es de conformidad con el articulo 23 del Reglamento nimero 1.

11 Gaceta Oficial n® 36.916, 02 de marzo de 2000.
12 IRIBARREN MONTEVERDE, Enrique, Estudios de Derecho Administrativo, Liber, Caracas, 2004, p. 445.
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De forma considerablemente similar a lo que sucede con el titulo 11, ocurre con el titu-
lo 111 de la Ley de Presupuesto que, bien se sabe, se refiere al presupuesto de ingresos y
gastos y operaciones de financiamiento de los entes descentralizados funcionalmente sin
fines empresariales. Y es que en efecto, este titulo se compondra, al igual que el anterior,
de tres capitulos nomenclaturalmente idénticos, segtn lo dispone el articulo 24 eiusdem.
Pues bien, como quiera que sea, hay que tener en cuenta que las operaciones financieras
“se incluiran como fuente financiera los excedentes de caja y banco del ejercicio anterior
al que se presupuesta” (articulo 25), y por su parte, se incluirdn también, pero como in-
gresos, “las cantidades liquidas que obtengan como resultado positivo de las sociedades
mercantiles del Estado y otros entes con fines empresariales”, y como gastos, “los apor-
tes, aumento de capital y préstamos que la Republica les otorgue para financiar sus gas-
tos de operacién y de inversion” (articulo 26).

B. El control del presupuesto pablico:

a. Las autorizaciones de la Asamblea Nacional y el control parlamentario en lineas
generales. La existencia juridica de una discrecionalidad legislativa empiricamente au-
sente: Visto lo anterior, se sabe entonces que los planes presupuestarios tienen que ser
aprobados por el Poder Legislativo o cuerpo legislador -que en nuestro caso y a tenor del
articulo 202 de la Constitucion, estd compuesto por la Asamblea Nacional**- ya que esta
aprobacion es un control que expresa en su justa medida la coordinacién que existe entre
los Poderes Pablicos. Y es en este sentido que hay que tener en cuenta que “Cuanto mas
eficiente es el control del presupuesto mejor se logra el control de los resultados en una
organizacion; y en el campo de la administracion publica” esto constituye “una razon del
porqué la rama legislativa concede al control presupuestal una importancia decisiva™“.

Asi las cosas, podria pensarse que este control presupuestario del Poder Legislativo,
cuya génesis es de vieja data tanto en Venezuela, con el articulo 87.12 de la Constitu-
cion de 1830, seglin el cual era atribucion del Congreso el “Decretar los gastos publicos
en vista de los presupuestos que le presente el Ejecutivo por las respectivas secretar-
fas™°, como en derecho comparado®®; no permite que la ciudadania, o su maxima repre-
sentacion politica cual es la Asamblea Nacional, determine la elaboracion presupuesta-
ria, pues ésta corresponde s6lo al Poder Ejecutivo. Y a tal efecto se sabe que “al limitar-
se la intervencion de los érganos representativos en los procesos de planificacion, se
reducen sus posibilidades de participar en la definicién de las politicas publicas en de-
terminados plazos; pero a su vez el concepto de planificacion debe ser visto a la luz de
las experiencias que han llevado al desbordamiento del poder estatal y a la reduccion de
margenes de maniobra en momentos criticos”"’. Sin embargo, y a pesar de que la Asam-
blea sélo aprueba las “lineas generales” del presupuesto elaboradas por el Poder Ejecuti-
Vo, creemos que de una u otra forma esa aprobacion permite controlar la discrecionali-
dad de la Administracién, evitando asi que ésta desemboque en un primitivo libertinaje.

13 V., al respecto www.asambleanacional.gov.ve.

14 RODRIGUEZ, Alvaro, “El presupuesto en la Administracion Piblica”, Revista de Administracion Piblica n° 2,
Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1956, pp. 36-37.

15 Academia de Ciencias Politicas y Sociales: Leyes y Decretos de Venezuela. 1830-1840, t. 1, Caracas, 1982, p. 8.

16 MURILLO DE LA CUEVA, Pablo, “El control del Legislativo sobre el presupuesto y la cuenta publica”, El Po-
der Legislativo en la actualidad, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 1994, pp. 123-158.

17 GuUTIERREZ, Gerénimo y LUJAMBIO, Alonso, El proceso presupuestario y las relaciones entre los 6rganos
del poder, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2001, p. 30.
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Por ejemplo, sucede que si la Asamblea no aprueba la Ley de Presupuesto respectiva
antes del 15 de diciembre, se entendera reconducido el presupuesto vigente, salvo es-
pecificas modificaciones que podra hacer el Poder Ejecutivo, como aquellas relativas al
situado constitucional, el pago de la deuda publica y de los servicios de educacion, salud
y seguridad, todo en el entendido del articulo 39 de la Ley especial.

Hay que tener en cuenta ademas que esta posibilidad de control no sélo tiene cabida en
el sistema presupuestario, sino también en otros sistemas de la administracién financiera
del sector publico, como es el caso del sistema de crédito pablico®, y en especial con
respecto de los contratos de interés publico nacional. Y es que a pesar de que el articulo
80 de la Ley de Administracion Financiera del 27 de julio de 2000™ disponia que el Eje-
cutivo Nacional podia celebrar las operaciones de crédito publico una vez sancionada la
Ley de endeudamiento anual, con tan sélo informar periédicamente a la Asamblea Na-
cional, la Sala Constitucional en decision del 24 de septiembre de 2002, consider6 que
dicho articulo era inconstitucional por contrariar los articulos 150 y 187.9 de la Consti-
tucion “al no consagrar la obligacion constitucional del Ejecutivo Nacional de requerir la
autorizacion de la Asamblea Nacional para la celebracién de contratos de interés pablico
nacional, en el marco de las operaciones de crédito publico, cuando dichos contratos
sean celebrados con Estados, entidades oficiales extranjeras o sociedades no domicilia-
das en Venezuela”®. De seguidas a esta declaratoria, la Procuraduria General de la Re-
plblica®* en oficio nimero G.G.A.J. 843 del 18 de octubre de 2002, consider6 que las
operaciones de crédito publico requieren para su validez “la autorizacion de la Asamblea
Nacional”. Pero como quiera que sea, esta consideracion no tiene el caracter vinculante
que si poseen las opiniones de la Procuraduria relacionadas con los procedimientos ad-
ministrativosPrevios a cualquier accion contra la Republica, a tenor del articulo 56 de su
Ley especial®.

No obstante lo anterior, hay que precisar que si bien a la redaccion original del articulo
80 se le agregd la necesaria autorizacién de la Asamblea Nacional en las operaciones de
crédito publico, el 19 de diciembre de 2002 la propia Asamblea decretdé modificar dicho
articulo, suprimir lo establecido por la Sala Constitucional y colocar lo siguiente: “En
todo caso sera necesaria la autorizacion de cada operacion de crédito publico por la Co-
mision Permanente de Finanzas de la Asamblea Nacional, quien dispondra de un plazo
de diez (10) dias habiles para decidir, contados a partir de la fecha en que se dé cuenta
de la solicitud en reunion ordinaria. Si transcurrido este lapso la Comision Permanente
de Finanzas de la Asamblea Nacional no se hubiere pronunciado, la solicitud se dar& por
aprobada. La solicitud del Ejecutivo debera ser acompafiada de la opinién del Banco
Central de Venezuela, tal como se especifica en el articulo 86 de esta Ley, para la opera-
cion especifica”®. Aunado a lo ya dicho, la Asamblea reafirmaria esta modificacion en
julio de 2004%, y haria s6lo unos cambios relacionados con la presentacion del marco
plurianual durante los afios 2005 al 2010, a tenor del articulo 178 de la Ley especial. Y

18 Este sistema estuvo regulado por la Ley de Crédito Publico, derogada por la Ley de Administracion Financie-
ra en su articulo 171, pero estd actualmente regido por el Reglamento n° 2 de esta Ultima Ley (Gaceta Oficial n°
38.117, 28 de enero de 2005) en el cual se fijan “las normas y los tramites que deberan seguirse en las operaciones
de crédito publico”.

19 Gaceta Oficial n° 37.029, 5 de septiembre de 2000.

20 Gaceta Oficial n° 37.549, 15 de octubre de 2002.

21 V., al respecto www.pgr.gov.ve

22 Gaceta Oficial Extraordinario n® 5.554, 13 de noviembre de 2001.

23 Gaceta Oficial n° 37.606, 09 de enero de 2003.

24 Gaceta Oficial n° 37.978, 13 de julio de 2004.
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mas recientemente, el articulo 17 del Reglamento nimero 2 de la Ley Orgéanica de Ad-
ministracién Financiera, también ratificaria lo anterior, en el sentido de establecer expre-
samente la autorizacion legislativa.

Pues bien, el control del presupuesto en general, sea legislativo a través de la Asam-
blea Nacional, o jurisdiccional, persigue la “comprobacion sistematica de la regularidad
de cumplimiento de los actos de gestion y el adecuado manejo de los fondos publicos™?,
lo que quiere decir, que el control, en especial el aqui analizado, permite por lo tanto que
se salvaguarde el patrimonio publico y, en definitiva, a la propia comunidad, agregando-
sele a 1a26funcic'>n de control el hecho que ésta “se encamina a la consecucion del bien
comun”*.

Este control entonces valida al presupuesto en toda su amplitud, pero si bien tal con-
trol se da con mayor fortaleza en un ambito temporal preliminar -antes y durante la
aprobacion de la Ley de Presupuesto- no por tal razon queda excluido de un ambito pos-
terior.

Ciertamente tal posterioridad puede tener lugar, siendo a su vez que ésta se revela
cuando los articulos 222 y 223 de la Constitucién disponen -el primero de éstos- que la
Asamblea “podra ejercer su funcién de control mediante los siguientes mecanismos: las
interpelaciones, las investigaciones, las preguntas, las autorizaciones y las aprobaciones
parlamentarias”, y por su parte, el segundo de los articulos mencionados establece que la
Asamblea o sus Comisiones “podran realizar las investigaciones que juzguen convenien-
tes en las materias de su competencia”. Como quiera que sea, la interpelacion y la inves-
tigacion, asi como los demas mecanismos de control mencionados en el articulo 222,
son a nuestro juicio, medios para obtener informacién con caracter probatorio que tienen
caracter vinculantes, a tenor de los articulos 187.3 de la Constitucion y 19 de la Ley so-
bre el Régimen para la Comparecencia de Funcionarios y Funcionarias Publicos y los o
las Particulares ante la Asamblea Nacional o sus Comisiones®’.

Pues bien, en orden a lo expuesto, se sabe entonces que el Poder Legislativo esta fa-
cultado para controlar al Poder Ejecutivo en lo relativo a la elaboracion y ejecucion del
presupuesto, siendo que hay que tener en cuenta que tal facultad deviene del menciona-
do articulo 187.3, segln el cual corresponde a la Asamblea Nacional “Ejercer funciones
de control sobre el Gobierno y la Administracién Piblica Nacional”. Y mas concreta-
mente en ejercicio del control parlamentario la Asamblea podra “declarar la responsabi-
lidad politica de los funcionarios publicos o funcionarias publicas y solicitar al Poder
Ciudadano que intente acciones a que haya lugar para hacer efectiva tal responsabili-
dad”, de conformidad con el articulo 222 de la Constitucion.

Sobre esto ultimo ya se ha dicho que “el parlamento venezolano, ni bajo el amparo de
la Constitucion que nos rige ... tiene competencia alguna para declarar la responsabilidad

25 VILLEGAS, Héctor, Curso de finanzas, derecho financiero y tributario, ob. cit., p. 147.

26 SANCHEZ, Alberto, El control del gasto publico, Universidad Catélica de Cuyo, San Juan, 2005, p. 23.

27 Gaceta Oficial n° 37.252, 02 de agosto de 2001. En lineas generales, sobre los mecanismos de control parlamen-
tario, puede consultarse a ANDUEZA, José Guillermo, “La potestad de investigacion de los cuerpos legislativos”, Revista
de Derecho Publico n° 13, Arte, Caracas, 1983, AVELLANEDA, Eloisa, El control parlamentario sobre el gobierno y la
Administracién Publica, Universidad Central de VVenezuela, Caracas, 1999, BREWER-CARIAS, Allan, “Los poderes de
investigacion de los cuerpos legislativos y sus limitaciones con particulas referencia respecto de los asuntos secretos”,
Revista de Derecho Publico n° 10, Arte, Caracas, 1982, y, TOVAR TAMAYO, Orlando, “Las facultades de control e
investigacion del congreso venezolano” en Revista de Derecho PUblico n° 14, Arte, Caracas, 1983.
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de una persona, sea 0 no funcionario publico™?. En un primer momento pareceria que tal
afirmacion choca con lo dispuesto por el articulo 222. Sin embargo, no necesariamente
ello es asi. Si se tiene en cuenta que en lineas anteriores se habia dicho que “la responsa-
bilidad politica incumbe declararla a la Asamblea Nacional”, y que ademads tal comenta-
rio deriva de una decision de la Sala Constitucional del 25 de junio de 2002, caso Sierra
Nevada, en la cual se dispuso que el Poder Legislativo “puede extender su poder para
declarar la responsabilidad administrativa”, entonces, y a pesar de la renuencia enuncia-
tiva de epiteto alguno, a nuestro juicio, la afirmacion se refiere basicamente a la respon-
sabilidad administrativa. Pero como quiera que sea, interesa saber si a través del control
legislativo -de mayor o menor intensidad segun el tiempo en el que actle- puede lograr-
se una administracion presupuestaria honesta, disciplinada, eficaz y transparente. No
obstante esto, antes de dar respuesta a ello, toca precisar a qué se refieren en lineas gene-
rales tales adjetivos.

A pesar de lo que pudiera creerse, todos los epitetos mencionados son principios éticos
que pueden o no, tener cierto grado de presencia en el derecho positivo, pero que, al me-
nos en los casos de Argentina y Venezuela, tienen una presencia altamente considerable.
En el primero de los casos a través del Decreto nimero 41/99 o Cdédigo de Etica de la
Funcion Publica®, y en el segundo supuesto, en el Codigo de Conducta de los Servido-
res Publicos®. Aca interesa el Gltimo de éstos. Pues bien, dicho esto, hay que tener en
cuenta entonces que la honestidad exige actuar siempre sabiendo que los fines publicos
excluyen cualquier comportamiento que perjudique al interés colectivo (articulo 5), que
la disciplina significa la observancia y estricto cumplimiento de las normas aplicables a
cada caso (articulo 10), que la eficacia equivale a la realizacion de los programas y ac-
tuaciones estatales al menor costo para los contribuyentes, en el menor tiempo posible y
con el logro éptimo de los objetivos planteados (articulo 11), y finalmente, que la trans-
parencia comporta que el funcionario ejerza su funcién de forma diafana siendo ésta
siempre de caracter publico (articulo 14).

¢Puede el Poder Legislativo lograr que todos estos principios éticos sean observados
en la ejecucion del presupuesto pablico?. Sin mayor analisis, pareciera que la Asamblea
Nacional puede lograr tal observancia, pero por supuesto, dentro de su justa medida.
Ahora bien, siendo que resulta comprensible que en los regimenes democréticos sea el
Poder Legislativo aquel que tenga un mayor control del poder propiamente dicho, esta
no es la realidad de las cosas. Por el contrario, puede decirse que hay en varios paises de
América Latina, una avasalladora presencia del Poder Ejecutivo, en desmedro de los
demas Poderes del Estado. Entonces, por su propia ausencia existencial -en el aspecto
empirico, no juridico- la justa medida del control parlamentario no luce capaz de hacer
que el presupuesto sea debidamente ejecutado.

Esto quiere decir, en juego terminologico, que el control de los controles, no controla
porque €l no tiene lugar, y lo que es peor, que ante tal ausencia contralora, se vislumbra
que los demas controles estan descontrolados por su propia discrecionalidad. Lo que es
no es lo que pudiera y debiera ser. La cuestion esta en quién y cdmo se determina esto,
planteamiento éste que se reduce a la histérica y perenne lucha entre la discrecionalidad
de los Poderes, no solo del Ejecutivo, sino del Legislativo y del Judicial. Por ejemplo, no

28 ORLANDO, Freddy J., La potestad inquisitiva de los 6rganos de control fiscal y la determinacion de la res-
ponsabilidad administrativa de los funcionarios publicos, Universidad Catélica Andrés Bello, Caracas, 2004, pp. 69-70.

29 El texto de este Cddigo puede consultarse en Leyes Administrativas, Ediciones del Pais, Buenos Aires, 2005,
pp. 344-354.

30 Gaceta Oficial n° 36.496, 15 de julio de 1998.
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podria discutirse sobre la anualidad del presupuesto, dado que el transcurso temporal de
un afio es un hecho objetivo, mientras que en cambio, la validez o no de una obligacién
contraida si es discutible, discusion que por demas esta sujeta a la discrecionalidad ad-
ministrativa (en cuanto la formulacién del presupuesto), a la discrecionalidad legislativa
(en cuanto a la aprobacion del presupuesto) y a la discrecionalidad judicial (en cuanto a
la determinacion que sobre alguna de las dos anteriores se haga en cualquier causa que
sea del conocimiento del Poder Judicial). Sin embargo, a pesar de la paridad nomencla-
tural de estas discrecionalidades, se le da un mayor reconocimiento a aquella del Poder
Legislativo dada su naturaleza de representacion popular, y por via de consecuencia, el
control parlamentario del presupuesto es no s6lo necesario sino ademas es juridicamente
suficiente.

Pero no obstante esto, con el control presupuestario se procura saber que en efecto el
presupuesto se ha elaborado correctamente y que no se ha quebrantado ni la Constitu-
cién, ni la Ley, ni principio presupuestario alguno, asi como ningun derecho humano,
aun cuando siempre se busque reducir estos controles legislativos a una naturaleza “poli-
tica”®!. Pues bien, como quiera que sea, los derechos fundamentales como posible limite
es un aspecto que debe tenerse en cuenta en términos presupuestarios pero que, ante él,
el presupuesto no tiene que considerarse insuficiente o debilitado®. De alli que sea
comun que surja una tension entre la vigencia de los derechos fundamentales y las “limi-
taciones” propias del presupuesto, tension que por demas ha sido plenamente debatida,
tal como veremos de seguidas.

b. Los “avatares presupuestarios” y los derechos fundamentales. ¢La discrecionali-
dad judicial por sobre las discrecionalidades administrativa y legislativa?. Como bien
se sabe, es usual que ante cualquier situacion de deficiencia estatal se presente una excu-
sa presupuestaria, aun cuando ni la Constitucion, ni la propia ética publica, supongan la
existencia de tal excusa. Sin embargo, la excusa de la falta de presupuesto o de la exis-
tencia misma de avatares presupuestarios siempre ha tenido lugar. Por ejemplo, de forma
reciente, la Sala Constitucional en el fallo Ana Mercedes BermUdez, del 26 de junio de
2005, ha dicho que “La carga de trabajo del Poder Judicial, junto a la falta de capacita-
cién continua, bajos salarios y escasez de recursos -problemas todos estos a cuya solu-
cidn esta abocado este Tribunal Supremo de Justicia como cabeza del Sistema de Justi-
cia-, limitan la posibilidad de que se imparta una justicia expedita, eficiente, pronta,
completa y adecuada para los justiciables”. La cuestién radica entonces en que este pro-
blema de origen afecta, quiérase o no, a la propia finalidad del Estado, cual es la vigen-
cia y proteccion de los derechos fundamentales.

Pero al margen de lo anterior, los avatares presupuestarios y su continuo uso como
valvula de escape a los controles sociales sobre la gestion estatal tienen lugar, ain cuan-
do “no es novedad que una administracién honesta y eficiente de los fondos publicos
significa una mejor atencidn de las funciones sociales del estado, y por lo tanto, el desa-
rrollo y mayor vigencia efectiva de los derechos humanos”®. Y en este sentido, esta rea-
lidad histérica aumenta la frustracion expresada, debido a que, si se conoce la causa del
problema, por qué simplemente no se le controla mejor.

31 FERNANDEZ TORO, Julio César, “Comentarios sobre los poderes de control politico de la Asamblea Nacional
previstos en la Constitucion de 1999 sobre la actuacion de los drganos de los otros Poderes Nacionales”, Revista de
Derecho Constitucional n° 6, Sherwood, Caracas, 2002, pp. 89-103.

32 En un sentido similar a éste constltese a HUERTA OCHOA, Carla, Mecanismos constitucionales para el con-
trol del poder politico, Universidad Nacional Auténoma de México, México, 2001, pp.36 y ss.

33 RISsO, Guido 1., “La corrupcion versus la fuerza normativa de los derechos humanos”, Los Derechos Huma-
nos del Siglo XXI. Una Revolucién Inconclusa, ob. cit., p. 13.
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No obstante esta frustracion, hay que tener en cuenta que cuando fallan los controles
previos -como es el caso del control parlamentario sobre el presupuesto- se presenta el
control posterior usualmente en cabeza del Poder Judicial. Por un lado, en lineas genera-
les, éste surge en virtud de la violacion de derechos sociales, y por otro lado, en lineas
concretas, ya en América Latina, tal control se ha dado por lo general en los casos de
personas afectadas con el sindrome de inmunodeficiencia adquirida, o en aquellos de
impronta laboral.

Por ejemplo, en Argentina existen dos precedentes bastante importantes en este orden.
El primero, del 19 de agosto de 1999, caso Ezio Verrocchi® (referente al derecho a per-
cibir un salario digno) establecié un “mensaje” que se ha considerado “inequivoco, aun-
que no resulte explicito: si el costo de produccion o burocratico no permite pagar a todos
los trabajadores el salario familiar, que aprenda el Estado a bajar costos funcionales por
otro Iadsg, pero no a costa de la subsistencia de un derecho que tiene raigambre constitu-
cional”™.

El segundo precedente es el caso Asociacion Benghalensis, decidido en primera ins-
tancia el 05 de diciembre de 1996, y, por la Corte Suprema de Justicia, el 01 de junio de
2000. Pues bien, en la instancia se indic6 que “para el caso de que efectivamente el Mi-
nisterio se encontrara cumpliendo normalmente con la conducta que se requiere, la deci-
sion que adoptd seria inocua pues ningln gravamen podria causarse a la demandada,
mientras que si por el contrario, y como resultas de los avatares presupuestarios, la pro-
vision de medicamentos no es regular ni permanente, cobra toda su virtualidad la nece-
sidad de que esa situacion se revierta en beneficio de la comunidad”.

Por su parte, en Venezuela ha sucedido algo similar a lo anterior, y en especial, a raiz
del caso Enfermos de Sida, en el que la Sala Politico Administrativa, el 14 de agosto de
1998, dispuso que “ante el deber del Estado de atender a las necesidades basicas de la
poblacion y, constatada por la presente via de amparo constitucional, como ha sido, su
incumplimiento en el especifico caso de la prevencion del VIH/SIDA, constitutivo de
uno de los grandes problemas sanitarios de la época actual, ha de servir la presente sen-
tencia -efectuada como ha sido la determinacion de los medios imprescindibles para
efectuar la indicada labor preventiva- para ordenar al organismo publico competente la
adopcion de los mismos”.

En este sentido, hay que saber que, también con relacién a otros derechos sociales co-
mo es el caso de los derechos a una vivienda digna y a la alimentacion, se ha pronuncia-
do la jurisprudencia, en especial la argentina. Pero no obstante esto, la Sala Constitucio-
nal en decision del 20 de abril de 2004, caso Federacion Médica de Venezuela ha hecho
sefialamientos bastante particulares. En ese caso, la Sala considerd que los derechos socia-
les “poseen una estructura muy especifica en contraposicion a los de primera o segunda
generacion, que amerita ciertas diferenciaciones para precisar sobre qué recae, en tales
derechos, la tutela jurisdiccional”, y en orden a esto:

[...] se debe precisar que tales derechos, por si mismos, no estan en la esfera subjetiva del ciu-
dadano ya que, ad initio, constituyen principios orientadores de la actividad administrativa, son el
sustrato de la clausula de Estado Social Democratico de Derecho y de Justicia, y por esa circuns-
tancia son elementos definidores del fin, es decir, califican, por asi decirlo, qué debe ser conside-
rado como interés publico.

34 Fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, t. 322, pp. 1733y ss.
35 QUIROGA LAVIE, Humberto, “Los decretos de necesidad y urgencia luego de la reforma de 1994”, Jornadas
sobre Acto Administrativo y Reglamento, Universidad Austral, 2002, p. 526.
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La exigencia desde este punto de vista de los derechos de tercera generacion mediante amparo
no es posible, la Gnica forma de ejercer un control sobre su incumplimiento es el control politico.
La ciudadania, ante la evidente incapacidad de la Administracion de planificar de forma eficaz y
eficiente su actividad para satisfacer tales, retirara la confianza que mediante el sufragio le otorgd
a sus representantes, como muestra de un proceso de deslegitimacion de los actores

Con respecto de este fallo ya hemos dicho que para la tutela de los derechos sociales,
asi como de cualquier derecho fundamental, “concurren simultdneamente el control poli-
tico y el control judicial, sin que tal coexistencia evoque exclusién alguna. Pero a su vez,
la “incapacidad” del control politico no se controlara a través de “procesos de deslegiti-
macion”, sino a través del control judicial”, y en el caso concreto de violaciones actuales
y reparables, mediante el amparo constitucional®. Y es que hay que preguntarse ante los
planteamientos de la decision citada, qué soluciona una muestra de un proceso de desle-
gitimacion ante una persona enferma que no recibe sus medicamentos mas basicos, 0,
ante una familia entera que esta a punto de morir por inanicion. Bien se sabe que ese
control politico de deslegitimacion poco ayudaria a solucionar los problemas que la rea-
lidad presente. De aqui que pareciera ser que el control que ejerce la Asamblea Nacional
sobre el presupuesto es un control de los controles, dado que en su momento ésta verifi-
cara cuales montos y en qué medida se asignaran a los cometidos del Estado, incluyén-
dose sin duda alguna, los servicios puablicos tendientes a la salud, educacion, vivienda,
entre tantos otros derechos sociales. No obstante, como arriba se dijo, tal control suele
no tener lugar.

Pero al margen de esto, qué sucede en los casos en que si bien tuvo lugar ese control
legislativo, todavia se malversan los fondos publicos. Ante tal supuesto surgirian dos
controles, el primero de los cuales seria el control fiscal que analizaremos méas adelante
(1.2.B.h).

El segundo se refiere al control judicial. Ya hemos mencionado que el control judicial
se presenta temporalmente después del control legislativo mas intenso, con total inde-
pendencia de que éste se haya o no verificado, y que su presencia se ha iniciado ante el
planteamiento de violaciones de derechos fundamentales de indole social. Ahora bien, lo
que interesa es que se tenga en cuenta que en estos supuestos de control, el Poder Judi-
cial actta con cierta libertad para controlar si la discrecionalidad -en el caso que exista-
de quienes formulan, elaboran, aprueban o ejecutan el presupuesto publico han actuado
razonablemente, siendo tal razonabilidad delimitada por la discrecionalidad judicial. A
nuestro juicio, toda esta lucha de Poderes, asi como de sus discrecionalidades, puede
encontrar un limite en los derechos fundamentales y en la moral inherente a éstos. La
cuestion esta en que tales nociones si bien parecen objetivas o si se quiere, indiscutibles
por que son en esencia, hay quienes podrian cuestionarlas en su sustancia. Y asi las co-
sas, precisar los limites de las discrecionalidades o de los poderes mismos seria igual
que pretender fijar las esquinas de un circulo. Pero como quiera que asi sea, insistimos
en los derechos fundamentales y en la moral inherente a éstos como una posible solucién
a la problematica. O mejor adn, en la compresion de aquéllos a través de la imprementa-
cién de ésta. Es una cuestion de repensar las convicciones que, en este sentido, parece
pronunciarse la Sala Constitucional en fallo del 01 de abril de 2005, caso Dinorak Castillo.

Y en este orden de ideas, con relacion a las averiguaciones administrativas, ya se ha
dicho que hay que evitar “la falsa conviccion que algunos sectores le han trasmitido a la

36 HENRIQUEZ MAIONICA, Giancarlo, EI amparo constitucional: Control de los derechos fundamentales, Sher-
wood, Caracas, 2004, p. 115.
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sociedad venezolana, conforme a la cual todo investigado por un 6rgano de control fiscal
es un “corrupto”, es decir, un delincuente™, con lo cual se busca que se adece la con-
ciencia social a los parametros de la propia averiguacion del caso que podra enfocarse o
no, a cuestiones de malversacion. En resumidas cuentas, en nuestro criterio, seria ade-
cuada la comprension de los derechos fundamentales a través de su entendimiento desde
su propia moral, lo cual se lograra con el convencimiento de que aquéllos existen, son y
que ademas de que deben ser respetados, en efecto tal respeto puede tener lugar. Pero
ademas de esto, estos derechos serviran, como se menciond, para detener, o en su defec-
to detectar, las arbitrariedades que se hagan con y en contra del presupuesto publico. Y
es que se tiene en cuenta que si bien un presupuesto sujeto a los controles ex ante se pre-
sumird legitimo, tal presuncidn solo es tal en cuanto al origen, siendo que, la violacién
(0 no) de los derechos constituird de forma complementaria, una presuncion de
(des)legitimidad en el ejercicio presupuestario®.

2.  Elciclo presupuestario: Las actividades administrativas de formulacion,
ejecucion y evaluacion presupuestaria:

Hechas las anteriores precisiones, corresponde ahora analizar el ciclo presupuestario a
tenor de la Ley especial y su Reglamento nimero 1. Especialmente, el analisis de dicho
ciclo, se enfocaré en las actividades administrativas de formulacion y de ejecucion (A.), asi
como de evaluacién (B.). Por su parte, la liquidacién presupuestaria no se analiza en este
punto dado que ella seré estudiada mas adelante, cuando se trate lo referente al principio
de anualidad, en virtud de la estrecha y evidente relacion conceptual (vid. infra 11.2).

A. Laformulaciony la ejecucion:

Como bien se sabe, la Ley de Administracion Financiera precisa la manera de formu-
lacion asi como aquella de ejecucion del presupuesto de los entes u drganos que a dicha
Ley estan sujetos, como es el caso de la Republica, los Estados, el Distrito Metropolita-
no de Caracas, los Municipios, los institutos autbnomos, las fundaciones constituidas por
fondos publicos, entre tantas otras personas de derecho publico mencionadas en el arti-
culo 6 de la Ley especial. Pero de todas formas merece previa atencion las “técnicas de
elaboracion del presupuesto”.

Segun establece el articulo 2 del Reglamento nidmero 1 todos los sujetos de la Ley es-
pecial “formularan y aplicaran la técnica de elaboracion del presupuesto por programas,
y las categorias equivalentes a programas, subprogramas, proyectos, actividades y obras,
y la aplicaran en las restantes etapas o fases del proceso presupuestario, de conformidad
con las instrucciones que al efecto dicte la Oficina Nacional de Presupuesto”. Luego
dispone dicho articulo que “En aquellos casos de creacion o modificacion de la defini-
cién, denominacion y clasificacion de los programas, categorias equivalentes a progra-

37 ORLANDO, Freddy C., La potestad inquisitiva de los drganos de control fiscal y la determinacion de la res-
ponsabilidad administrativa de los funcionarios publicos, ob. cit., p. 160.

38 Sobre las nociones de legitimidad de origen y legitimidad de ejercicio, y su relacion con los derechos funda-
mentales, véase a BIDART CAMPOS, German, La Constitucion que dura 1853-2003, 1994-2004, Ediar, Buenos Aires,
2004, pp. 262y ss.
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mas, subprogramas y proyectos propuestos por los respectivos organismos, deberan ser
remitidos a la Oficina Nacional de Presupuesto antes del 30 de abril de cada afio para su
aprobacion”.

Y en este sentido, también hay que tener en cuenta que el ciclo presupuestario debe
cumplirse, por todos los sujetos de la Ley especial, “con base al plan de cuentas presu-
puestarias prescrito por la Oficina Nacional de Presupuesto”, el cual, en lineas generales,
consta de “las cuentas de recursos y las cuentas de egresos” (articulo 4 del Reglamento
No 1).

Pues bien, al margen de estas consideraciones, de seguidas se expondra cual es el
régimen presupuestario de la Republica y de los entes descentralizados, a tenor de la Ley
especial y de su Reglamento N° 1.

a. El régimen de la Republica y de los entes descentralizados sin fines empresariales.
Ciertamente, toca ahora estudiar el régimen de la Republica y aquel otro de los entes
descentralizados sin fines empresariales. Para tal efecto, de inmediato se analizara el
primero de éstos (a.1) y luego, se tendrd en cuenta el otro de los mencionados entes
(a.2).

a.1 La Republica. Como arriba se menciond, toca ahora analizar el régimen presupues-
tario de la Republica, para lo cual, se dividira dicho analisis de la siguiente forma: En un
primer momento se veran las normas relativas a la formulacion del presupuesto (a.1.1), y
en segundo plano, se determinaran aquellas referentes a la ejecucion del mismo (a.1.2).

a.1.1 La formulacion del presupuesto. En la Ley Organica de Administracién Finan-
ciera, dentro del titulo I, capitulo Il, hay una seccion que trata sobre la formulacion del
presupuesto tanto de la Republica como de sus entes descentralizados funcionalmente
sin fines empresariales (Seccion cuarta: De la formulacion del presupuesto de la Re-
publica y de sus entes descentralizados sin fines empresariales). Y a tal efecto, para de-
terminar conceptualmente la formulacién presupuestaria tanto de aquélla, como de éstos,
de seguidas se analizara el articulado de dicha seccion, en concordancia siempre con el
Reglamento ndmero 1.

a.1.1.1 Los lineamientos generales. Pues bien, el articulo 35 de la Ley especial dispo-
ne que “El Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros, fijard anualmente los
lineamientos generales para la formulacion del proyecto de ley de presupuesto y las
prioridades de gasto, atendiendo a los limites y estimaciones establecidos en la ley del
marco plurianual del presupuesto”. A su vez, y para el cumplimiento de lo anterior, es-
tablece el articulo 35, que “el Ministerio de Planificacion y Desarrollo practicard una
evaluacion del cumplimiento de los planes y politicas nacionales y de desarrollo general
del pais, asi como una proyeccion de las variables macroecondmicas y la estimacion de
metas fisicas que contendra el plan operativo anual para el ejercicio que se formula”.
Finalmente, “El Ministerio de Finanzas, con el objeto de delimitar el impacto anual del
marco plurianual del presupuesto, por 6rgano de la Oficina Nacional de Presupuesto,
preparara los lineamientos de politica que regiran la formulacion del presupuesto”.

En orden al articulo citado se puede observar una secuencia en la formulacién presu-
puestaria y, al propio tiempo, en los lineamientos que durante esa secuencia deben ob-
servarse: En primer lugar, las formulaciones que hagan los 6rganos de la Republica tie-
nen que atenerse, en su justa medida, a aquello que establezca la Oficina Nacional de
Presupuesto. Luego, en segundo lugar, ésta tendra en cuenta los lineamientos que a bien
tenga fijar el Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, quien, a su vez, para
tal fijacion observara lo que previamente haya establecido la ley del marco plurianual
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del presupuesto el cual, como qued6 dicho, es elaborado por el propio Ejecutivo Nacio-
nal (a través de los Ministerios de Finanzas y Planificacion y Desarrollo) conjuntamente
con el Banco Central.

En este sentido, hay que tener en cuenta que las fijaciones hechas por el Ejecutivo Na-
cional culminaran “antes del cierre del segundo trimestre de cada afio, para cuyo prop0-
sito el Jefe de la Oficina Nacional de Presupuesto, por iniciativa propia y con suficiente
antelacion, deberd: 1. Elaborar un cronograma con las principales tareas a cumplir, indi-
cando la responsabilidad que adquiriran los distintos entes y 6rganos, y presentarlo en
cuenta al Presidente de la Republica, para su consideracién posterior en Consejo de Mi-
nistros, destacando las principales politicas sociales y econémicas y el volumen global
de los recursos y egresos; 2. Elaborar el presupuesto consolidado del sector publico,
previa consideracion de los Ministros de Finanzas y de Planificacion y Desarrollo; 3.
Preparar la version inicial de los lineamientos de politica presupuestaria, consistentes
con el Marco de Presupuesto Plurianual, que se presentaran en cuenta al Presidente de la
Reptiblica, para su consideracion posterior en Consejo de Ministros™ (articulo 31 del
Reglamento N° 1).

Al margen de todo esto, el articulo 37 de la Ley especial establece que “Los 6rganos
del Poder Judicial, del Poder Ciudadano y del Poder Electoral formulardn sus respecti-
VOs proyectos de presupuesto de gastos tomando en cuenta las limitaciones establecidas
en la Constitucidn y en la ley del marco plurianual del presupuesto y los tramitaran ante
la Asamblea Nacional, pero deberan remitirlos al Ejecutivo Nacional a los efectos de su
inclusion en el proyecto de ley de presupuesto”. Esta norma amplia las limitaciones del
articulo 35, al punto de que la observancia del marco plurianual se hara, no so6lo por el
Ejecutivo al momento de la formulacion de los lineamientos generales de politica fiscal,
sino cuando, los 6rganos de los restantes Poderes -incluido el Legislativo, a pesar de la
renuencia enunciativa del articulo 37- formulen sus proyectos presupuestarios. Sin em-
bargo, tales érganos y entes deben tener en cuenta para la formulacion, aquello que dis-
ponga la Oficina Nacional de Presupuesto.

En efecto “La Oficina Nacional de Presupuesto, atendiendo a los lineamientos genera-
les y a las prioridades de gastos que establezca el Presidente de la Republica en Consejo
de Ministros, elaborara la version definitiva de la politica presupuestaria para cada orga-
nismo y del cronograma que regiran para la formulacién del proyecto de Ley de Presu-
puesto, y los haré del conocimiento oficial de los ordenadores de compromisos y pagos”.
Y en este sentido “La Oficina Nacional de Presupuesto remitird a todos los 6rganos y
entes las normas e instrucciones que regiran para la formulacion del respectivo proyecto
de Ley de Presupuesto” (articulo 32 del Reglamento N° 1). Como quiera que sea, aten-
diendo a los anteproyectos preparados por los drganos y los entes de la Republica, la
Oficina Nacional de Presupuesto elaborara el Proyecto de Ley de Presupuesto con los
ajustes que “resulte necesario introducir” (articulo 36 de la Ley especial) para que, antes
del quince de octubre de cada afio el Ejecutivo Nacional lo presente a la Asamblea Na-
cional, exponiendo los motivos del mismo, e indicando los objetivos de éste y la meto-
dologia utilizada en su elaboracion, o cualquier otro aspecto que discrecionalmente con-
sidere conveniente exponer (articulos 38 de la Ley especial y 32 del Reglamento N° 1).

¢Pero qué sucede si el Proyecto no se presenta antes de tal fecha?. En primer lugar,
hay que tener en cuenta que para evitar tal renuencia, los ordenadores de compromisos y
pagos “cuidaran que los anteproyectos de presupuesto cumplan con los requerimientos
de la Oficina Nacional de Presupuesto y se presenten segun el cronograma aprobado”, y,
en caso contrario, “el Jefe de la Oficina Nacional de Presupuesto ordenara de oficio la



416 GIANCARLO HENRIQUEZ MAIONICA

elaboracion del respectivo presupuesto y su incorporacion en el proyecto de Ley de Pre-
supuesto (articulo 33 del Reglamento N° 1). En este punto cabria preguntarse si el arti-
culo 159 de la Ley especial es aplicable en caso de que el Jefe de la Oficina Nacional de
Presupuesto no dicte esta orden ex officio.

No obstante esto, en segundo lugar, la Ley de Administracién Financiera (articulo 39)
establece una valvula de escape cuyo origen, como se sabe, es de vieja data: La recon-
duccion presupuestaria, la cual se analizara mas adelante como excepcién al principio de
anualidad (vid. 11.2.B).

a.1.1.2 Los ordenadores de compromisos y pagos. Segun lo establece el articulo 51 de
la Ley especial:

El Director del Despacho del Presidente de la Republica, el Vicepresidente Ejecutivo de la
Republica, los Ministros, el Presidente de la Asamblea Nacional, el Presidente del Tribunal Su-
premo de Justicia, el Presidente del Consejo Moral Republicano, el Contralor General de la Re-
publica, el Fiscal General de la Republica, el Presidente del Consejo Nacional Electoral, el Procu-
rador General de la Republica, el Superintendente Nacional de Auditoria Interna y las maximas
autoridades de los entes descentralizados sin fines empresariales, seran los ordenadores de com-
promisos y pagos en cuanto al (sic) presupuesto de cada uno de los entes u organismos que diri-
gen.

Pues bien, como antes se dijo, los ordenadores “cuidaran que los anteproyectos de pre-
supuesto cumplan con los requerimientos de la Oficina Nacional de Presupuesto y se
presenten segun el cronograma aprobado. En caso contrario, el Jefe de la Oficina Nacio-
nal de Presupuesto ordenara de oficio la elaboracion del respectivo presupuesto y su in-
corporacion en el proyecto de Ley de Presupuesto” (articulo 33 del Reglamento N° 1).
Pero como quiera que sea, también hay que saber que las facultades de los ordenadores
son delegables, excepcion hecha de lo concerniente a la Asamblea Nacional. En efecto,
tales funcionarios podran delegar sus facultades siempre que dejen constancia del monto
limite, asi como de los conceptos de gastos objeto de la delegacion, siendo ademés que
la delegacion debera publicarse en Gaceta Oficial (articulo 49 eiusdem). En este articulo
se dispone también que la firma del delegado debera registrarse en la Oficina Nacional
del Tesoro, sin perjuicio del registro que debe hacerse directamente en la Contraloria
General de la Republica en los casos de los gastos de seguridad y defensa del Estado. Ya
por Gltimo, hay que tener en cuenta que las maximas autoridades arriba mencionadas
pueden autorizar determinadas modificaciones presupuestarias, segin lo establece el
articulo 91 eiusdem.

a.1.2 La ejecucion del presupuesto. Como bien se sabe, la ejecucion del presupuesto es
una actividad administrativa de liquidacion dineraria que observa al menos tres “pasos
ineludibles” para su perfeccionamiento. Y es que, ciertamente, ya la jurisprudencia na-
cional ha considerado que existen tales pasos “que intervienen en la ejecucion del gasto
publico” y que, en lineas generales, son los siguientes: Primer paso: El compromiso.
Este es un acto administrativo mediante el cual el funcionario publico competente, asu-
me en nombre y a favor del érgano o ente que representa, una obligacién que afecta los
fondos publicos de este ultimo. Segundo paso: La causacion. Tal paso se refiere a la
configuracién del hecho generador de la obligacién de pagar, bien sea por disposicion de
la Ley o bien por alguna prestacion contractual. Y tercer paso: El pago, que se refiere,



INTRODUCCION AL SISTEMA PRESUPUESTARIO 417

basicamente, a la cancelacion efectiva de la obligacion asumida®. Es en este sentido que
sobre los mencionados “pasos ineludibles”, pueden consultarse las decisiones de la Sala
Politico Administrativa del 20 de julio de 2004, caso José Alberto Galindez, y del 30 de
noviembre de 2004, caso Salomdn Centeno.

Visto lo anterior, toca ahora precisar dos aspectos conceptuales, uno insertado en la
Ley de Administracion Financiera, y otro derivado de la jurisprudencia de la Sala Politi-
co Administrativa. El primero de los aspectos se refiere a la distincién ahora existente
entre gasto causado y gasto comprometido. Y es que a tenor del articulo 47 de la Ley
especial “Se considera gastado un crédito cuando queda afectado definitivamente al cau-
sarse un gasto”. De forma similar a lo anterior, lo establece el articulo 126 del Regla-
mento nimero 1. Incluso, hay que tener en cuenta que el articulo 56 de este Reglamento
establece que la afectacion del crédito tiene lugar “con el registro de precompromisos y
compromisos”, disponiendo ademas de esto que “El precompromiso constituye una re-
serva del crédito presupuestario” y que, por su parte, “El registro de los compromisos
constituye una afectacion preventiva de los créditos presupuestarios”.

Es en este sentido que hay que precisar lo ya dicho por la jurisprudencia con relacion a
los pasos ineludibles en la ejecucion del gasto publico: ElI compromiso, y porqué no, el
precompromiso también, se refieren a la afectacion de los gastos, afectacion ésta que
carece en el citado articulo 56 del epiteto “definitiva”. Por el contrario, en esta norma se
dice que el registro del compromiso equivale a una afectacion “preventiva”. Pero por su
parte, el articulo 58 eiusdem establece que “Un gasto se considera causado al hacerse
exigible el pago de la obligacion y afectara los créditos presupuestarios con su registro
definitivo con cargo al presupuesto”. En otras palabras, lo anterior equivale a decir que
la afectacion definitiva ocurre en el momento en el cual tiene lugar el hecho generador
de la obligacién de pagar. Y siendo asi las cosas, la diferencia entonces entre los gastos
comprometidos y los gastos causados se remitird, basicamente, a su nivel de afectacion
presupuestaria en orden a los pasos de la ejecucién del gasto publico.

El segundo aspecto a precisar tiene que ver con los gastos presupuestarios ante estados
de emergencia, declarados asi por la Administracién. Por ejemplo, en la ya mencionada
sentencia de la Sala Politico Administrativa del 30 de noviembre de 2004, caso Salomén
Centeno, se considerd que para los gastos en casos especiales, y mas concretamente ante
un estado de emergencia, “lo tnico que la Administracion del ente respectivo puede ob-
viar, es el procedimiento licitatorio correspondiente por una adjudicacién directa; sin
embargo, no queda eximida de la obligacion previa de la ordenacion del pago, de la sus-
cripcion formal de un acuerdo o compromiso entre las partes, que comprometeria el era-
rio publico, con la finalidad de ordenar y pagar, con cargo al presupuesto subsiguiente,
las erogaciones que se estaban realizando de emergencia”. En concreto, el caso se referia
al decreto de emergencia estadal de julio de 1998 que la Gobernacidn del Estado Coje-
des emitiere, ante los entonces desastres naturales ocasionados por las frecuentes y co-
piosas lluvias, situacién que en la actualidad no cesa de repetirse en la mayoria del terri-
torio nacional, visto que el 09 de febrero de 2005 se declararon en estado de emergencia
en los Estados Aragua, Carabobo, Falcdn, Miranda, Vargas, Yaracuy, asi como en el

39 Para algunos comentarios con respecto de esta forma si se quiere, normal de terminacion de las obligaciones,
véase a MELICH ORSINI, José, El pago, Universidad Cat6lica Andrés Bello, Caracas, 2000.
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Distrito Metropolitano®, y el 14 también de febrero de 2005, se declaré lo mismo con
respecto de los Estados Mérida, Tachiray Zulia™.

E incluso, ante tales situaciones recientes la Asamblea Nacional acordd declararse en
emergencia “a los fines de darle viabilidad y celeridad a todas las solicitudes de tramita-
cion de recursos financieros, para atender las lamentables consecuencias de esta tragedia
natural”™*.

Pero como quiera que asi sea, lo que interesa es que en el caso comentado se cuestio-
naba la cancelacion de un “contrato” que se habia celebrado -sin las formalidades presu-
puestarias minimas- para rentar el uso de aviones que eran, a criterio de la Gobernacion,
de necesidad inmediata, criterio éste que también se ha alegado en otros casos, como por
ejemplo en Carlos Alberto Mufioz, decidido por la Sala Politico Administrativa el 11 de
mayo de 2004. Pues bien, como ya se mencion, la Sala dispuso a tal efecto que se podia
prescindir del procedimiento licitatorio por una adjudicacién directa, pero por el contra-
rio, en momento alguno podian inobservarse los “pasos ineludibles” para la ejecucion
presupuestaria. En efecto, la adjudicacion directa es un procedimiento de seleccion de
contratista -en el caso en cuestién, los propietarios de los aviones- cuya excepcional
aplicacion esta fijada por determinados valores -en el momento actual, mil cien unidades
tributarias para la prestacion de servicios- y que a su vez pueden obviarse “En caso de
emergencia comprobada dentro del respectivo organismo o ente”. Todo lo dicho a tenor
de los articulos 4.10, 87 y 88.6 de la Ley de Licitaciones®. Visto esto, ciertamente en-
tonces lo fijado por la Sala Politico Administrativa pareciera ser acertado. Y si se quiere,
tan acertado, que por su parte la Sala Constitucional declar6é con lugar un amparo por
violacién del principio de la legalidad presupuestaria lo cual considerd ademas como
una “subversion del debido proceso”, dado que en el caso en cuestion se habia ordenado
a un Municipio el cumplimiento de una obligacion de pagar determinada suma de dinero
obviandose el articulo 104 de la Ley Orgéanica de Régimen Municipal, segun el cual en
tales circunstancias se ordenard judicialmente “que se incluya el monto a pagar en la
partida presupuestaria en el proximo o proéximos presupuestos”. En este Gltimo sentido
véanse las decisiones del 03 de agosto de 2001, caso Alcaldia del Municipio Juan
German Roscio del Estado Guarico, y del 06 de mayo de 2004, caso Felipe Villalobos.

Al margen de estas precisiones preliminares, toca entrar propiamente al proceso de
ejecucion del presupuesto. Pues bien, una vez promulgada la Ley de Presupuesto, el Pre-
sidente de la RepuUblica decretard, dentro de los diez dias hébiles siguientes a ésta, la
distribucidn general del presupuesto de gastos, que consiste, basicamente, en la presen-
tacion desagregada hasta el Gltimo nivel previsto en los clasificadores y categorias de
programacion utilizadas, de los créditos y realizaciones contenidas en la propia Ley de
Presupuesto. De todas formas, esta distribucion tendrd un contenido minimo, como la
estructura programatica aprobada por la Oficina Nacional de Presupuesto, o la descrip-
cidn de los proyectos que se hagan (articulos 46 de la Ley especial y 41 del Reglamento
N° 1). Como quiera que sea, esta distribucidn se estudiard, en cuanto a los créditos pre-
supuestarios y su distribucion administrativa, de forma separada (vid. infra a.1.2.1 y
a.1.2.2).

40 Gaceta Oficial n° 38.123, 9 de febrero de 2005.

41 Gaceta Oficial n° 38.126, 14 de febrero de 2005.

42 Gaceta Oficial n° 38.124, 10 de febrero de 2005.

43 Gaceta Oficial Extraordinario n® 5.556, 13 de noviembre de 2001.
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Hecha la distribucion, la Oficina Nacional de Presupuesto programara por sub perio-
dos mensuales la ejecucion de los ingresos de la Republica, conjuntamente con los 6rga-
nos o entes que sean competentes para la administracion de los ingresos nacionales, y la
remitird a la Oficina Nacional del Tesoro a objeto de la elaboracién de la programacion
del flujo de fondos de la Republica. Siguiendo esta programacion, los érganos o entes de
la Republica precisaran la ejecucion fisica y financiera de sus presupuestos, las cuales,
podran ser variadas discrecionalmente por la Oficina Nacional del Presupuesto (articulos
50 de la Ley especial y 38 del Reglamento N° 1). También en este sentido, hay que tener
en cuenta que los organos o entes de la Republica estan obligados a llevar registros de la
gjecucion de sus presupuestos. Estos se haran a través de la liquidacion (por acto admi-
nistrativo con expresion del deudor, el monto de la deuda y la causa de ésta) o bien
cuando se devenguen los ingresos (que es el momento cuando se adquiere el derecho a
percibir los recursos), y éstos se hayan recaudado, lo cual se verifica ante la entrega en
las oficinas o demas entidades recaudadoras de fondos nacionales, de dinero en efectivo,
cheques, certificados de reintegro tributario y otros instrumentos establecidos para el
pago de tributos (articulos 48 de la Ley especial, y, 39 y 40 del Reglamento N° 1). Por
otra parte, en relacion a los gastos, el registro se hard en el momento en el cual se causen
(cuando se hace exigible el pago de la obligacidn, sin importar el momento del pago
efectivo), o bien en las etapas de compromiso o de pago. De todas formas, este registro
tiene que ser considerado como un mecanismo para afectar, con caracter preventivo, la
disponibilidad de los créditos presupuestarios, asi como para reflejar la cancelacién de
las obligaciones asumidas, de forma valida (articulos 54 de la Ley especial y 58 del Re-
glamento N° 1. Vid. también infra I1.5).

Ya para terminar este aparte, corresponde estudiar tres aspectos: Los ordenadores de
compromisos y pagos, la estructura para la ejecucion financiera del presupuesto de gas-
tos y las modificaciones presupuestarias. El primer aspecto ya fue abordado (vid. supra
a.1.1.2), mientras que el segundo lo sera mas adelante (vid. infra a.1.2.2). Por esta razon,
y para evitar tediosas repeticiones, so6lo haremos el analisis del tercer aspecto, sin perjui-
cio de lo que sobre él mismo pueda agregarse luego (vid. infra 11.1).

Las modificaciones presupuestarias son las variaciones a los limites méximos de las
autorizaciones disponibles para gastar establecidas en la Ley de Presupuesto y en los
créditos presupuestarios acordados en la distribucién general de la misma, en cuyo caso
tendra que tramitarse por ante la Oficina Nacional de Presupuesto (articulos 87 y 88 del
Reglamento N° 1). En otras palabras, se puede decir que estas modificaciones revelan
una inobservancia excepcional de los limites que fijan las propias reglas macrofiscales.
Pues bien, precisamente por ese caracter excepcional es que las modificaciones tienen
que verificarse ante un tramite algo complejo. Al margen de lo que acé se diga, véase el
Instructivo ndmero 3 de la Oficina Nacional de Presupuesto.

En primer lugar, hay que tener en cuenta que el Ejecutivo Nacional solicita y forma-
liza ante la Asamblea Nacional las modificaciones presupuestarias, cominmente a
través de los “créditos adicionales” que tantas veces se observan en la Gaceta Oficial,
en orden a la modificacion del limite maximo de gasto permitido. A su vez, queda a
criterio de la Asamblea, como prerrogativa inherente, la aprobacion o no de dichas
modificaciones. Si por su parte, la alteracién presupuestaria consiste en un incremento
del gasto corriente en detrimento de aquel de capital, ésta solo sera aprobada por la
Asamblea, si asi ella lo considera, y si se le presenta “debidamente” por parte de la
Oficina Nacional de Presupuesto, la documentacién que a su vez a bien tenga entre-
garle el 6rgano o ente que busca la modificacién. Por el contrario a esto Gltimo, no se
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efectuardn modificaciones que signifiquen un incremento de los gastos corrientes en
perjuicio de los gastos de servicio de los gastos del servicio de la deuda publica, y por
su parte, en caso de créditos adicionales a financiarse con ingresos de operaciones de
crédito publico, el Poder Ejecutivo los autorizard siempre que tal autorizacion esté
contenida en la Ley de Endeudamiento. Como quiera que sea, si la Asamblea Nacional
resuelve favorablemente sobre la modificacion presupuestaria, ésta sera decretada por el
Presidente de la Republica, quien ordenara su publicacion en Gaceta Oficial (articulos 52
de la Ley especial y 89 del Reglamento N° 1).

Dicho lo anterior, hay que considerar, en segundo lugar, que en el presupuesto de gas-
tos de la Republica se incorporara un crédito denominado “Rectificaciones al Presupues-
to”, cuya disposicion por parte del Ejecutivo Nacional esta determinada para “atender
gastos imprevistos que se presenten en el transcurso del ejercicio o para aumentar los
créditos presupuestarios que resultaren insuficientes, previa autorizacion del Presidente
de la Republica en Consejo de Ministros™ (articulo 53 de la Ley especial). Esta disposi-
cion, junto con aquellas contenidas en los articulos 43 eiusdem y 90 del Reglamento
numero 1, fijan ciertas prerrogativas para el Presidente de la Republica, quien actuara
siempre en Consejo de Ministros y que, de una u otra forma, se resumen en a) la autori-
zacion de créditos presupuestarios ante la reduccion de los ingresos previstos para el
gjercicio, con relacion a las estimaciones de la Ley de Presupuesto, b) los traspasos de
créditos pedidos por sus 6rganos o entes con aumento de los gastos de capital y en dis-
minucidn de los gastos destinados a la deuda publica, c) los traspasos de créditos de una
obra a otra de diferentes proyectos, de un mismo o distintos programas, y, d) el uso de
los créditos fijados en la partida “Rectificaciones al Presupuesto”. En este mismo senti-
do hay que tener en cuenta que se establecen modificaciones presupuestaria, tanto a car-
go de las méaximas autoridades de los organismos ordenadores de compromisos y pagos
(vid. supra a.1.1.2), como a favor del Jefe de la Oficina Nacional de Presupuesto (articu-
los 91y 92 del Reglamento N° 1).

a. 1.2.1 Los créditos presupuestarios en general. El articulo 42 del Reglamento nime-
ro 1 dispone que “Los créditos presupuestarios son las asignaciones previstas para finan-
ciar los gastos corrientes, de capital y las aplicaciones financieras, las cuales deben im-
putarse a las partidas de cada una de las categorias programaticas del presupuesto pre-
vistas para el ejercicio econémico correspondiente”.

Esto quiere decir que los créditos presupuestarios son la esencia de la movilidad esta-
tal, si se tiene en cuenta que el Estado ha de desenvolverse econémicamente en la ma-
yoria de sus aspectos prestacionales. Por tal razon es que estos créditos “Constituyen un
limite maximo para gastar a los efectos del control externo, los créditos presupuestarios
asignados a nivel del organismo, a los gastos corrientes y de capital totales a dicho nivel,
asi como a las categorias programaticas y de partidas que la Asamblea Nacional decida
aprobar con tal caracter, conforme a las disposiciones generales de la Ley de Presupues-
to” (articulo 42 del Reglamento N° 1). Al margen de esto, dispone el citado articulo que
“A los efectos del control interno constituyen limites maximos para gastar los créditos
presupuestarios asignados a las desagregaciones de las categorias programaticas y de las
partidas antes indicadas, asi como los asignados a las unidades administradoras”. En este
punto hay que tener en cuenta, si se quiere tangencialmente, que el control interno es un
sistema de la administracion financiera, regulado por lo tanto en un titulo de la Ley es-
pecial (Titulo VI. Del sistema de control interno) y que en tal sentido, para algunos “lo
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coloca fuera de su propio contexto™, pero que en definitiva, trasciende de nuestro estu-
dio a pesar de la “interrelacion” de todos los sistemas presupuestarios que enuncia el
articulo 3 de la Ley especial®.

Hechas esta brevisima aproximacion, toca examinar la distribucion administrativa de
los créditos presupuestarios, en especial, bajo la nocion de las unidades administradoras,
lo cual se hard inmediatamente.

a. 1.2.2 Las unidades administradoras (central y desconcentradas) y ejecutoras. Las
unidades administradoras estan encargadas del manejo de los créditos publicos y, con-
juntamente con las unidades ejecutoras, conforman en ese sentido la estructura para la eje-
cucion financiera del presupuesto (articulos 48 y 50 del Reglamento N° 1). Pero como
quiera que sea, hay que tener en cuenta que, por un lado, las unidades administradoras son
las que “manejan” los créditos presupuestarios, pudiendo ser central o desconcentradas.

La unidad administradora central sera la Direccién de Administracion o su equivalente
en cada ente u organismo o que previa delegacion del ordenador de compromisos y pa-
gos, “girard las 6rdenes de pago para atender los gastos a cancelarse mediante fondos en
avance 0 anticipos, a las unidades administradoras desconcentradas y manejara los fondos
en avance o en anticipo que se le asignen™®. De igual forma, la unidad administradora
central junto con aquella unidad de presupuesto, distribuiran y controlaran internamente
las cuotas de compromisos y pagos que sean asignadas al organismo, siendo que el Minis-
terio de Finanzas por medio de las Oficinas Nacionales de Presupuesto y Tesoreria, aprue-
ba las cuotas periddicas de compromisos, de gastos causados y de pagos por cada orga-
nismo, a fin de adecuar el ritmo de ejecucion del presupuesto de gastos con el flujo de los
ingresos y disponibilidades del Tesoro Nacional (articulo 47 del Reglamento N° 1).

Por su parte, hay que tener en cuenta que las unidades administradoras desconcentra-
das siempre dependeran de la primera en cuanto a su cometido, y ademas, deberan tener
suficiente capacidad administrativa que les permita manejar un monto anual minimo de
dos mil quinientas unidades tributarias. Un ejemplo de estas unidades es la Comision de
Administracion de Divisas, segun resoluciéon numero 1.609 del Ministerio de Finanzas,
del 09 de febrero de 2005*. Pues bien, en este orden de ideas, esa distribucion adminis-
trativa entre las unidades central y desconcentradas sera ordenada, previa opinidn de la
Oficina Nacional de Presupuesto, por “la maxima autoridad de cada organismo ordena-
dor de compromisos y pagos”, se registrara en el sistema integrado de informacion fi-
nanciera a cargo del Ministerio de Finanzas, y finalmente, se publicara la resolucion del
caso en Gaceta Oficial. Pero ademas de esto, también hay que tener en cuenta que por
cuestiones preventivas de salvaguarda del patrimonio publico los funcionarios responsa-
bles de las unidades administradoras “no podran tomar posesion de sus cargos hasta tan-
to presten caucidn suficiente para el ejercicio de sus funciones, frente a la Auditoria In-
terna de la respectiva unidad”, equivalente a ciento cincuenta unidades tributarias (arti-
culos 43, 45, 52 y 53 eiusdem).

44 RONDON DE SANSO, Hildegard, “Algunas consideraciones sobre la Ley Organica de la Administracion Fi-
nanciera del Sector Pablico”, Revista de Derecho Administrativo n° 10, Sherwood, Caracas, 2000, p. 282.

45 De todas formas, sobre este aspecto, remitimos al libro de Freddy ORLANDO citado en la nota n° 28.

46 En este punto valga una referencia conceptual: Por avances se entiende a aquellas entregas de fondos a las
unidades administradoras (central y desconcentradas) para los gastos de defensa y seguridad estatales, los gastos de
las unidades administradores constituidas en el exterior y los gastos de pasivos laborales, entre otros. Por su parte,
por fondos en anticipo se entendera a aquellos girados con caracter permanente y de reposicion periddica, a favor de
las unidades administradoras (articulos 63 y 69 del Reglamento n° 1).

47 Gaceta Oficial n® 38.124, 10 de febrero de 2005.
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Visto lo dispuesto por el articulo 43 del Reglamento nimero 1, aqui habria que hacer
una precision: Dice esta norma que “la maxima autoridad de cada organismo ordenador
de compromisos y pagos dictara la respectiva resolucion interna sobre la distribucion
administrativa de los créditos presupuestarios”. Ahora bien, sucede que el articulo 51 de
la Ley especial enumera a las maximas autoridades del Estado, agregando ademas que
éstas, y las maximas autoridades de los entes descentralizados funcionalmente sin fines
empresariales “seran los ordenadores de compromisos y pagos”. Si la maxima autoridad
es el ordenador de compromisos y pagos, ¢puede decirse entonces que éste tiene alguna
maxima autoridad?. En realidad si se puede. La cuestion es que con tal enunciacion se
incurre a veces en una redundancia nomenclatural capaz de generar confusiones varias.
Por ejemplo, el citado articulo 51 enuncia a “los Ministros” como ordenadores de com-
promisos y pagos, y dentro de tal rubro esta sin duda alguna el Ministro de Finanzas.
Siendo asi las cosas, se sabe también que la mas reciente distribucién administrativa de
este Ministerio -como ordenador- se hizo mediante resolucién 1.609, la cual eman6 del
propio Ministro. He aqui la redundancia nomenclatural antes aludida.

Ya por otro lado, y a tenor del articulo 44 eiusdem, las unidades ejecutoras son aque-
llas que ejecutan efectivamente de manera total o parcial, las labores con sus respectivos
volumenes de trabajo, previstos para las actividades y obras de los proyectos. Y a su vez,
los créditos de estas categorias se desagregaran entre las unidades ejecutoras locales que
realizan las tareas para lograr los volimenes de trabajo correspondientes a su nivel. Por
altimo, hay que tener en cuenta que tanto la unidad de presupuesto como la administra-
dora central de cada organismo “controlaran internamente las cuotas de compromisos y
pagos que sean asignadas al organismo” (articulo 47 del Reglamento N° 1).

a.2 Los entes descentralizados sin fines empresariales. Visto entonces el régimen pre-
supuestario de la Republica, toca referirnos en este punto a aquel referente a los entes
descentralizados funcionalmente sin fines empresariales. Pues bien, a tenor del articulo
34 del Reglamento nimero 1:

Se consideran como entes descentralizados funcionalmente sin fines empresariales, los institu-
tos auténomos, las personas juridicas estatales de derecho publico, los servicios auténomos sin
personalidad juridica y las fundaciones, asociaciones civiles y demas instituciones constituidas con
fondos publicos o dirigidas por alguna de las personas referidas en el articulo 6 de la Ley Organica
de Administracion Financiera del Sector Publico.

En orden a la amplitud subjetiva del articulo citado, hay que hacer aqui algunas pre-
cisiones sobre los servicios auténomos sin personalidad juridica®: Por un lado, el arti-
culo 34 de la Ley especial considera que tales servicios autonomos pueden sufrir una
afectacion especifica, lo que quiere decir que, sus gastos serian basicamente extrapre-
supuestarios. Mientras tanto, por otro lado, el articulo 34 del Reglamento nidmero 1 los
considera entes descentralizados sin fines empresariales, ain cuando sean éstos orga-
nismos desconcentrados, tal como lo advierte Rachadell. Existe entonces un descono-
cimiento normativo de dos principios basicos de la organizacién administrativa: La
descentralizacion y la desconcentracion®. Ciertamente, en el primero, el organismo

48 RACHADELL, Manuel, “La reforma del régimen juridico de la administracion financiera del sector publico”,
Revista de Derecho n° 5, Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2002, pp. 433-435.

49 IVANEGA, Miriam Mabel, “Los principios de la organizacion administrativa”, Documentacion Administrativa
n® 267/268. El derecho administrativo en Argentina: Situacién y tendencias actuales (1), Instituto Nacional de Ad-
ministraciones Pablicas, Madrid, 2004, pp. 202-204, y también en el &mbito nacional puede consultarse a GONZA-
LEZ, José Valentin, “Consideraciones sobre la descentralizacion, la desconcentracion y la delegacion y el elemento
subjetivo del acto administrativo”, Revista de Derecho Administrativo n° 11, Sherwood, Caracas, 2001, pp. 73-86.
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del caso posee personalidad juridica propia, cualidad de la que carece en el segundo
supuesto, siendo en consecuencia, que los servicios auténomos sin personalidad juri-
dica se insertan bajo este segundo supuesto organizativo. Y en definitiva, ante la pre-
sencia del citado error normativo, hay que tener en cuenta que tales servicios estan
bajo la personalidad juridica de la Republica. Un dechado de estos servicios puede ser
la Oficina Nacional para el Desarrollo de los Servicios de Agua Potable y de Sanea-
miento, a tenor del articulo 13 de la Ley Organica para la prestacion de dichos servi-
cios™.

Sin embargo, cabe observar que aun cuando el articulo 34 del Reglamento ndmero 1
disponga, segln su propio titulo, la “Formulacién de los presupuestos de los entes des-
centralizados funcionalmente sin fines empresariales”, el articulo siguiente (35) estable-
ce que “Los entes descentralizados funcionalmente sin fines empresariales y demas
6rganos desconcentrados a que se refiere el articulo anterior ...”. Con tal referencia se
podria pensar que el error antes aludido queda de alguna forma desvirtuado. Pero, dada
la imprecision de ambos articulos, el error existe, al igual que varios otros en la norma
reglamentaria, y asi los sostenemos en orden a lo ya expuesto.

Por ejemplo, el propio articulo 35 del Reglamento nimero 1 dice in toto que “Los en-
tes descentralizados funcionalmente sin fines empresariales y demas érganos desconcen-
trados a que se refiere el articulo anterior, se regiran por lo dispuesto en el Capitulo 11
del presente Reglamento, en cuanto les sea aplicable”. Pues bien, dicho Capitulo es
aquel que va desde el articulo 11 al articulo 92 del Reglamento nimero 1, dentro de los
cuales se incluye, el propio articulo 35. Vista tal remisidn, estariamos asi en presencia de
una redundancia normativa, y por ende, un error mas como el mencionado antes. No
obstante esto, aun cuando pareciera que la remision es excesiva, la verdad es que peca
por defecto: Lo que se deberia aplicar, en su justa medida, es la Seccion Tercera, del
Capitulo 111 (De la formulacion del presupuesto de la Republica incluido en el titulo 11
de la Ley de Presupuesto), dado que, en la Ley especial, el régimen de la Republica, y el
de los entes aca mencionados, se hace de forma conjunta.

a.2.1 La formulacién del presupuesto. Como se acaba de mencionar, lo dicho con rela-
cién a la formulacién presupuestaria de la Republica se tiene en cuenta, en tanto sea
aplicable, a los efectos de la formulacion de los entes descentralizados sin fines empre-
sariales. Por esto, en orden a la brevedad, remitimos a lo ya dicho sobre el punto (vid. ut
supra a.l1), y por supuesto, al Instructivo nimero 12 de la Oficina Nacional de Presu-
puesto. Pero al margen de esto, hay que hacer algunas precisiones adicionales: En pri-
mer lugar, en cada programa, o su equivalente, asi como en cada subprograma o proyec-
cion de los entes descentralizados funcionalmente, se debera incluir la informacion que
de inmediato se enuncia.

Con relacién al 6rgano o ente en general, se tendran que mencionar a) la politica pre-
supuestaria y la incidencia econémica que ésta tenga en los proximos ejercicios; b) las
principales metas a alcanzar con los recursos reales y financieros asignados; c) la rela-
cidn de los principales recursos reales empleados, en particular el referido a los recursos
humanos; d) los créditos presupuestarios asignados a los programas y categorias equiva-
lentes y por partidas del 6rgano o ente en cuestion, y; e) la clasificacién de los gastos de
éste, con mencidn de los gastos corrientes y de capital (articulo 36.1 del Reglamento N° 1).

50 Gaceta Oficial Extraordinario n° 5.568, 31 de diciembre de 2001.
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Luego, en orden a cada categoria programatica, habra que indicar a) la naturaleza y
situacion actual de los bienes o0 servicios, asi como su incidencia econémica y finan-
ciera, teniendo para esto en cuenta los lineamientos del marco plurianual; b) la deno-
minacidn de la unidad ejecutora responsable; c) la relacion de los principales recursos
reales empleados, en particular el referido a los recursos humanos; d) los créditos pre-
supuestarios asignados a los programas y categorias equivalentes y por partidas del
6rgano o ente del caso, y; €) los indicadores de desempefio seleccionados conjuntamente
con la Oficina Nacional de Presupuesto (articulo 36.2 del Reglamento N° 1).

Ya finalmente, en lo que se refiere a la informacion financiera, se sefialara la cuenta
ahorro-inversién-financiamiento, los estados financieros proyectados y demas datos que
sean necesarios para su analisis, asi como cualquier otro que requiera la Oficina Nacio-
nal de Presupuesto, a través de sus instrucciones (articulo 36.3 del Reglamento N° 1).

De una u otra forma, a tenor del articulo 37 eiusdem, todo lo antes descrito se conside-
ra ademas como informacién minima presentable a la Asamblea Nacional.

a.2.2 La ejecucion del presupuesto. Al igual que sucede con la formulacidn, en la eje-
cucion del presupuesto de los entes descentralizados funcionalmente sin fines empresa-
riales, se observan disposiciones comunes (en la Ley especial) o similares (en el Regla-
mento N° 1) a aquellas que rigen para la Republica. A tal efecto, a continuacion se veran
sus particularidades.

Pues bien, una vez publicada la Ley de Presupuesto, la maxima autoridad de cada ente
descentralizado sin fines empresariales, “dictara la respectiva resolucion interna sobre la
distribucién administrativa de créditos presupuestarios, la cual presentara la informacion
discriminada por unidades administradores y unidades ejecutoras locales, de acuerdo
con las instrucciones que al efecto establezca la Oficina Nacional de Contabilidad”. Al
margen de esto, las maximas autoridades aca mencionadas ordenaran hacer los ajustes a
los respectivos proyectos presupuestarios, los cuales, una vez ajustados, se convierten en
el presupuesto definitivo de recursos y egresos (equivalente a la distribucién general del
presupuesto de gastos) para la toma de decisiones gerenciales de cada uno de los drga-
nos o entes (articulos 93 y 94 eiusdem).

Todas las unidades administradoras arriba indicadas conformaran la estructura para la
ejecucion financiera del presupuesto de gastos, la cual, al propio tiempo, estara integrada
por la unidad administradora central (i.e. la Direccion de Administracion o quien haga
sus veces) y por las unidades administradoras desconcentradas que, basicamente, de-
beréan tener suficiente capacidad administrativa para el manejo de créditos presupuesta-
rios de monto igual o superior a dos mil quinientas unidades tributarias (articulo 95 ei-
usdem). De todas formas, téngase en cuenta que lo arriba explicado sobre estas unidades
puede resultar aplicable en estos casos, siempre que no evogque una contradiccion o arbi-
trariedad alguna (articulos 96 y 99 del Reglamento N° 1. Vid. ademas supra a.1.2.2).

Pero como quiera que sea, los entes descentralizados sin fines empresariales deberan
programar la ejecucion fisica y financiera de su presupuesto de recursos y egresos, y a la
vez, esta programacion puede sufrir variaciones con ocasién de modificaciones presu-
puestarias, en cuyo caso, habrd que sujetarse a las aprobaciones establecidas ex lege
(articulos 97 y 98 eiusdem).

b. Los regimenes presupuestarios de los Estados, del Distrito Metropolitano de Cara-
cas, de los Distritos, de los Municipios, de las sociedades mercantiles del Estado y de-
mas entes descentralizados con fines empresariales. Llegados a este punto, corresponde
examinar los regimenes presupuestarios, si se quiere, “eSpeciales”. Para tal efecto, en
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una primera aproximacién se analizaran los regimenes de los Estados, del Distrito Me-
tropolitano, de los Distritos y de los Municipios (b.1), para luego, en una segunda
aproximacion, determinar el de las sociedades mercantiles del Estado y demas entes
descentralizados con fines empresariales (b.2).

b.1 Los Estados, el Distrito Metropolitano de Caracas, los Distritos y los Municipios.
Segun el articulo 62 de la Ley especial “El proceso presupuestario de los estados, distri-
tos y municipios se regira por la Ley Organica de Régimen Municipal, las leyes estada-
les y las ordenanzas municipales respectivas, pero se ajustara, en cuanto sea posible, a
las disposiciones técnicas que establezca la Oficina Nacional de Presupuesto”.

Existe aqui una remisidn normativa a la Ley Organica de Régimen Municipal, a las le-
yes de los Estados y a las ordenanzas de los Municipios, que tiene que ajustarse “en
cuanto sea posible” a lo que establezca la Oficina Nacional de Presupuesto. En este sen-
tido, la posibilidad del ajuste normativo a las disposiciones técnicas que dicte esta Ofici-
na, estd determinada por las propias limitaciones materiales, y por ende técnicas, que se
observen en cada Estado, Distrito o Municipio. Por su parte, el propio articulo 62 indica
que las normas presupuestarias estadales, distritales y municipales se remitiran dentro de
los sesenta dias siguientes a su aprobacion, mediante el Vicepresidente Ejecutivo a la
Asamblea Nacional, al Consejo Federal de Gobierno, al Ministerio de Planificacion y
Desarrollo y a la Oficina Nacional de Presupuesto “a los solos fines de informacion”. Y
de todas formas “Dentro de los treinta dias siguientes al fin de cada trimestre, remi-
tiran... a la Oficina Nacional de Presupuesto informacion acerca de la respectiva gestion
presupuestaria”. En este orden de ideas, pareciera que las remisiones aca establecidas se
circunscriben “a los solos fines de informacidon”. Sin embargo, tal circunscripcion tiene
que ser mejor precisada.

Ciertamente, si se tiene en cuenta que las normativas estadales, distritales y municipa-
les tienen que adecuarse a las disposiciones técnicas de la Oficina Nacional de Presu-
puesto, y que, a su vez, tales normativas “se ajustaran” a los principios presupuestarios
basicos contenidos tanto en la Constitucion como en la Ley especial (articulo 64 eius-
dem), entonces la finalidad de las remisiones resulta ser, ya no informativa, sino contra-
lora. Control éste que se reduciria a la constatacion de que los Estados, Distritos y Mu-
nicipios estan adecuandose -en su justa medida- a lo establecido en el caso por la Ofici-
na Nacional de Presupuesto, y de que al propio tiempo, el ciclo presupuestario de tales
entidades observa -con toda rigurosidad- los principios presupuestarios esenciales, que
luego estudiaremos (infra I1.).

Como quiera que asi sea, retomamos el analisis del régimen presupuestario aca anali-
zado, y la mencionada remision a la Ley Organica de Régimen Municipal. Pues bien, se
sabe que el capitulo IV (Del Presupuesto y la Contabilidad) del titulo VII de la Ley
Organica de Régimen Municipal®, esta referido al régimen presupuestario aplicable a
los municipios, en el sentido que a continuacidn se explica. En primer lugar, el Alcalde -
rama ejecutiva del gobierno municipal- tiene que presentar a la consideracién del Conce-
jo Municipal -rama deliberante del mismo- con por lo menos cuarenta y cinco dias de
anticipacion al periodo fiscal del caso, el Proyecto de Ordenanza de Presupuesto de In-

51 Gaceta Oficial Extraordinario n® 4.109, 15 de junio de 1989. En este sentido, el 17 de mayo de 2005 se san-
ciono la Ley Organica del Poder Pablico Municipal (remitiéndosele al Poder Ejecutivo el 25 de mayo) que pasaria a
regular el sistema presupuestario municipal en sus articulos 230 y ss., sin mayor cambio sustancial con relacién al
régimen derogado.
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gresos y Gastos (articulos 50, 74.6, 76.7 y 135), cuya aprobacion por parte del Concejo,
tiene que observar las mismas formalidades que toda Ordenanza (articulo 132).

Este Proyecto se estructurara de la siguiente forma: a) Disposiciones Generales, b) Pre-
supuesto de Ingresos, v, ¢) Presupuesto de Gastos. Y al propio tiempo, a este Proyecto se
le anexaran los Programas Coordinados del Situado Municipal, asi como cualquier otro
anexo que a bien tenga considerar el Concejo (articulo 132). Como se puede observar,
esta estructura es similar a aquella contenida en la derogada Ley de Régimen Presupues-
tario, que por eso mismo, difiere de la que establece la Ley de Administracion Financie-
ra. ¢Ese articulo 132 colide entonces con la Ley de Administracién Financiera, y de ser
asi, queda derogado en virtud del articulo 171 de ésta?. No obstante la respuesta a esta
interrogante, pareciera que en la actualidad se sigue aplicando, sin distingo alguno, la
estructura primigenia.

En este orden de ideas, la Ley de Régimen Municipal también reconoce los principios
presupuestarios basicos que, en la Ley de Administracién Financiera, han permanecido
incolumes. Por ejemplo, el de especificidad o especialidad, el de unidad y no afectacion
especifica (articulo 133), el de reconduccion (articulo 136), y, el de validez de las obli-
gaciones contraidas (articulo 140). Para evitar repeticiones superfluas, nos remitimos
sobre estos aspectos a las delimitaciones conceptuales que se haran mas adelante (vid.
I1). Todo lo antes dicho con relacion a los Municipios, se aplica de igual forma a los
Distritos, para lo cual ademéas hay que tener en cuenta los Instructivos nimeros 20 y 21
de la Oficina Nacional de Presupuesto.

Pues bien, ademas de lo anterior, esta también el régimen presupuestario del Distrito
Metropolitano de Caracas. Sin embargo, antes que cualquier otra cosa, conviene hacer
una precision sobre su Ley especial: El articulo 18 de la Constitucion dispone que “La
ciudad de Caracas es la capital de la Republica” y que una ley especial establecerd su
“unidad politico-territorial... que integre en un sistema de gobierno municipal a dos ni-
veles, los Municipios del Distrito Capital y los correspondientes del Estado Miranda”.
Pues bien, lo que sucede es que la Ley Especial del Distrito Metropolitano de Caracas
fue dictada por la Asamblea Nacional Constituyente, el 28 de febrero de 2000 en base a
la Disposicién Transitoria Primera de la Constitucion, la cual, a su vez, hace alusion a la
ley especial del Distrito Capital. Ante esta divergencia, ya se ha apuntado que la Ley en
cuestion no reglamenta el Distrito Capital, sino que establece la unidad integradora del
sistema municipal en dos niveles denominada, en este caso, Distrito Metropolitano, te-
niéndose ademas en cuenta para esto el alcance conceptual de los articulos 171y 172 de
la Constitucion®. En orden a esta situacion, han acontecido dos casos: El primero es que
la Ley del Distrito entera fue recurrida por supuesta inconstitucionalidad por Felipe To-
rres, recurso éste que para el 15 de marzo de 2002 se decretaria perimido por la Sala
Constitucional. El segundo de los casos, se refirid en esencia a la Presidencia del Cabil-
do Metropolitano, la cual, de forma provisional le fue concedida al Alcalde Mayor, en
decision de la Sala Politico Administrativa del 10 de agosto de 2000, caso José Antonio
Gonzélez.

Dicho esto, corresponde estudiar el articulado de la Ley en cuanto al presupuesto del
Distrito Metropolitano de Caracas®. De acuerdo con el articulo 63 de la Ley especial

52 RODRIGUEZ, Armando, “Las nuevas bases constitucionales de la estructura politico territorial en Venezuela”,
Revista de Derecho Administrativo n® 10, Sherwood, Caracas, 2000, pp. 196 y ss.

53 Hay que tener en cuenta que la Ley Orgéanica de Administracion Financiera se modifico el 31 de mayo de
2005 (Gaceta Oficial n° 38.198) en sus articulos 6.3, 11 y 63, en los cuales se menciona luego del Distrito Metropo-
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éste “se ajustara a las disposiciones de la Ley Especial sobre el Régimen Metropolitano
de Caracas”. He aqui una remision de norma absoluta y que por ende, pareciera prescin-
dir del ajuste “en cuanto sea posible” al que se refiere el articulo 62, para los Estados,
Distritos y Municipios. Pero no obstante tal presuncion de prescindencia, la misma se
desvirtGa ante la necesidad de observar los lineamientos de la Oficina Nacional de Pre-
supuesto que se deriva del articulo 22 de la Ley especial segun el cual los funcionarios
de los sujetos a los que ésta se les aplica, estan en la obligacion de cumplir con las nor-
mas e instructivos técnicos que emanen de dicha Oficina.

Como quiera que sea, toca el analisis de las disposiciones de la Ley Especial sobre el
Régimen Metropolitano®: Esta establece que el Alcalde Metropolitano, como primera
autoridad civil, politica y administrativa de ese Distrito, tiene que presentar al Cabildo
Metropolitano el Proyecto de Presupuesto de Ingreso y Gasto para cada ejercicio fiscal,
el cual se deberé considerarlo y pronunciarse sobre el mismo “en la oportunidad y forma
prevista en la legislacion aplicable” (articulos 8.4 y 12.6). Y al margen de esto, se esta-
blece que regira para el Distrito Metropolitano, en cuanto sean aplicables, en el tiempo
de su vigencia, las disposiciones de la Ley Organica de Régimen Municipal (articulo 28).

Pero ademas de lo anterior, hay que tener en cuenta que la Ley del Distrito Metropoli-
tano establece que su politica presupuestaria -entre otras- estara orientada por la equidad
y la armonizacion social, asi como por “La prestacion eficiente de los servicios en todos
los sectores” (articulo 25). La sujecion a la eficiencia revela la actualidad conceptual, en
materia presupuestaria, de esta norma citada. Ciertamente, la eficiencia, en cuanto cum-
plimiento de los fines propuestos en la mejor medida posible, posibilidad por demas de-
terminada no por la politica de turno, sino por los requerimientos ciudadanos de cada
dia, es un dato actual que, como luego se vera, esta cobrando un auge de relevancia. No
obstante esta actualidad conceptual, la Ley en cuestion no hace mayor referencia al
régimen presupuestario del Distrito Metropolitano, razon por la cual se entiende que, en
su justa medida, se aplicaran las disposiciones referentes a los municipios contenidas en
la Ley Organica de Régimen Municipal, y, las de la Ley de Administracién Financiera
que asi puedan serlo.

Ya por dltimo, como se podra haber notado, se hizo sin rigurosidad alguna el analisis
de las disposiciones presupuestarias referidas a los Estados. Sin embargo, dado que una
estudio apropiado de las mismas trasciende nuestro objeto, téngase en cuenta, por un
lado, que éstas estan contenidas en las Leyes que sancione cada Estado al respecto, ob-
servando la Ley de Presupuesto, el marco plurianual y los Instructivos de la Oficina Na-
cional de Presupuesto, en especial el nimero 20, y que, por otro lado, en el estado actual
de las cosas, ya ha sido sancionada la Ley Organica de Hacienda Puablica Estadal, en

litano de Caracas, al Distrito Alto Apure, territorialmente constituido por los Municipios José Antonio PAEZ y
Rémulo GALLEGOS del Estado Apure, y creado por Ley Especial del 16 de noviembre de 2001 (Gaceta Oficial n®
37.326), a raiz de la disposicion transitoria tercera.3 de la Constitucién. Esta Gltima Ley contiene varias disposicio-
nes sobre el sistema presupuestario, como por ejemplo, la presentacion del Alcalde Distrital del Proyecto de Orde-
nanza de Presupuesto al Cabildo Distrital (articulo 13.7), la consideracion y aprobacién de la Ordenanza de Presu-
puesto por dicho Cabildo (articulo 15.2), y la insercion en la Ley de Presupuesto de un “subsidio de regimen espe-
cial” a favor del Distrito (articulo 23.6).

54 Gaceta Oficial n® 36.906, 8 de marzo de 2000. Para una aproximacion general sobre esta Ley, y el Distrito en
si, véase, FERNANDEZ, Lizett y MATA, Iliany, “Breves Comentarios sobre la Ley Especial del Distrito Metropolitano
de Caracas”, Revista de Derecho Administrativo n® 8, Sherwood, Caracas, 2000, pp. 245-265, y, RACHADELL, Ma-
nuel, “;Distrito Capital o Distrito Metropolitano?”, El Derecho Publico a comienzos del siglo XXI”. Estudios home-
naje al Profesor Allan R. BREWER-CARIAS, t. I11, Civitas, Madrid, 2003, pp. 3271y ss.
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concreto, el 11 de marzo de 2004 (la cual fue devuelta por el Ejecutivo) y que, en lineas
generales, no contiene a nuestros efectos disposiciones para mayor consideracion.

b.2 Las sociedades mercantiles del Estado y demas entes descentralizados con fines
empresariales. Al margen de lo anterior, corresponde ahora analizar el régimen presu-
puestario de las sociedades mercantiles estatales y demas entes descentralizados funcio-
nalmente con fines empresariales. Pues bien, tales sociedades son aquellas en las cuales
la Republica o cualquier persona de derecho publico -incluidas otras sociedades- en el
ambito del articulo 7 de la Ley especial, tengan una participacion igual o mayor al cin-
cuenta por ciento del capital social. También se entiende como “sociedades mercantiles
del Estado” a aquellas en las que el capital sea enteramente estatal y “cuya funcion, a
través de la posesion de acciones de otras sociedades, sea coordinar la gestion empresa-
rial publica de un sector de la economia nacional” (articulos 6, ord. 8 y 9, y 65 de la Ley
especial).

Por su parte, se entiende que son entes descentralizados funcionalmente con fines em-
presariales “aquellos cuya actividad principal es la produccion de bienes o servicios des-
tinados a la venta y cuyos ingresos o recursos provengan fundamentalmente de esa acti-
vidad” (articulo 7.2 de la Ley especial). En este sentido, ya se ha dicho también que dentro
de los sujetos a los que se refiere este articulo, podrian incluirse las empresas mixtas
relativas a la actividades petroleras primarias™. Y a su vez, a este ejemplo puede agre-
garse aquel otro del Centro Nacional de Gestion del Sistema Eléctrico el cual “girara
bajo la forma de sociedad anénima” y sera “propiedad de la Republica”, de conformidad
con el articulo 19 del Reglamento General de la Ley del Servicio Eléctrico®.

Hecha estas precisiones, veamos cual es el régimen de tales sujetos. En primer lugar, y
he aqui la primera particularidad, “Los directorios o la maxima autoridad de los entes
regidos por este Capitulo, aprobaran el proyecto de presupuesto anual de su gestién y lo
remitiran, a través del correspondiente 6rgano de adscripcién, a la Oficina Nacional de
Presupuesto, antes del treinta de septiembre del afio anterior al que regira. Los proyectos
de presupuesto expresaran las politicas generales contenidas en la ley del marco pluria-
nual del presupuesto y los lineamientos especificos que, en materia presupuestaria, esta-
blezca el Ministro de Finanzas; contendra los planes de accion, las autorizaciones gastos
y su financiamiento, el presupuesto de caja y los recursos humanos a utilizar y permi-
tiran establecer los resultados operativo, econémico y financiero previstos para la ges-
tion operativa” (articulo 66 de la Ley especial). Por su parte, segin este mismo articulo,
“El presupuesto de gastos operativos del Banco Central de Venezuela sera sometido di-
rectamente a discusion y aprobacion de la Asamblea Nacional”. Como quiera que sea, si
los proyectos no se entregan antes de la fecha indicada, la Oficina Nacional de Presu-
puesto ex oficio y teniendo en cuenta los presupuestos anteriores, elaborara los proyec-
tos para someterlos luego a consideracion del Ejecutivo Nacional (articulo 69 eiusdem).

Estos presupuestos deberan formularse (en principio por los sujetos societarios y de-
mas entes descentralizados funcionalmente con fines empresariales) utilizando el mo-
mento del devengado y de la causacion de las transacciones respectivamente, como base
contable, siendo que los mismos observaran, al propio tiempo, los lineamientos del plan
de desarrollo econdmico y social de la Nacion, asi como aquellos del marco plurianual

55 ADRIAN HERNANDEZ, Tomas, “El nuevo régimen legal de la participacion de los particulares en las activida-
des primarias petroleras a través de empresas mixtas”, Ensayos de Derecho Mercantil. Homenaje a Jorge Enrique
NURNEz, Tribunal Supremo de Justicia, Caracas, 2004, pp. 57-61.

56 Gaceta Oficial Extraordinario n® 5.510, 14 de diciembre de 2000.
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del presupuesto, sin perjuicio de incluirse en los presupuestos otras informaciones como
las referidas para los entes descentralizados sin fines empresariales (articulos 67 de la
Ley especial, y 7, 36, 118 y 120 del Reglamento N° 1). En este orden de ideas, la Oficina
Nacional de Presupuesto verificara si los proyectos de los sujetos acd mencionados “en-
cuadran en el marco de las politicas, planes y estrategias fijados para este tipo de institu-
ciones”, y en el informe que a tal efecto hara, “propondra los ajustes a practicar si, a su
juicio, la aprobacién del proyecto de presupuesto sin modificaciones puede causar un
perjuicio patrimonial al Estado o atentar contra los resultados de las politicas y planes
vigentes” (articulo 68 de la Ley especial).

Luego de esto, los proyectos presupuestarios acompafiados de los informes arriba
mencionados, seran sometidos a la aprobacién del Presidente de la Republica en Conse-
jo de Ministros, la cual debera darse antes del treinta y uno de diciembre de cada afio,
con los ajustes “que considere convenientes”, sin perjuicio de la voz y el voto que sobre
esto tengan quienes representen acciones y participaciones del Estado (articulos 69y 70
de la Ley especial). Una vez aprobado el proyecto en cuestion, una sintesis de éste serd
publicado en la Gaceta Oficial. Pero en este punto, ante la dicotomia de los articulos 71
de la Ley especial y 121 del Reglamento nimero 1, surge la siguiente duda subjetiva:
¢Quién publicara dicha sintesis, el Ejecutivo Nacional o la Oficina Nacional de Presu-
puesto?. A nuestro juicio, visto todo el recorrido organico que hacen los proyectos, y
visto que al final de éste se le llevan los mismos a manos del Ejecutivo Nacional, ser&
éste el encargado de hacer la publicacion, sin necesidad de que lo haga la Oficina de
Presupuesto.

Dicho esto, toca ahora el analisis de la ejecucién presupuestaria, para la cual, téngase
en cuenta lo dicho con relacidn a ejecucion presupuestaria los entes descentralizados sin
fines empresariales cuya aplicacion, en su justa medida, se hard de conformidad con el
articulo 123 del Reglamento nimero 1 (vid. supra a.2.2) También hagase igual remision
en lo que se refiere a los registros de los ingresos y de los gastos, siempre en orden a
evitar repeticiones indtiles (articulos 124, 125, 126, 127 y 128 eiusdem. Vid. supra
a.1.2). Ante esta situacidn, restan analizar dos cuestiones: La primera tiene que ver con
el traspaso presupuestario. Ciertamente, hay que tener en cuenta que el articulo 74 de la
Ley especial prohibe a los 6rganos o entes de la Republica asi como a los entes descen-
tralizados sin fines empresariales “realizar aportes o transferencias a sociedades del Es-
tado y otros entes descentralizados con fines empresariales cuyo presupuesto no esté
aprobado en los términos de esta Ley, ni haya sido publicado en la Gaceta Oficial”.

La segunda cuestion se refiere a la entrega de utilidades al Tesoro Nacional. Pues bien,
“Las sociedades mercantiles y otros entes descentralizados con fines empresariales, con
obligacion de transferir utilidades al Ejecutivo Nacional, deben enterar al Tesoro Nacio-
nal a mas tardar el 31 de enero del afio en vigencia, las utilidades del ejercicio anterior,
sin aplicacién de deducciones por concepto alguno” (articulo 130 del Reglamento N° 1).

B. Laevaluacion presupuestaria:

Hasta ahora se han analizado la elaboracion y la ejecucion presupuestarias. Por tal
razén, y visto que la liquidacion se estudiard en lo atinente al principio de anualidad
(vid. infra 11.2), corresponde determinar sucintamente las formas esenciales de evalua-
cién del presupuesto publico, las cuales hemos dividido subjetivamente asi: En primer
lugar se vera el régimen basico de la Oficina Nacional de Presupuesto (a.) sin perjuicio
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de lo ya dicho, o lo que sobre ésta se diga. Y en segundo lugar, entraremos a precisar la
custodia fiscal del presupuesto (b.)

a. La Oficina Nacional de Presupuesto: Segun el articulo 20 de la Ley de Administra-
cién Financiera, el 6rgano rector del sistema presupuestario es la Oficina Nacional de
Presupuesto, la cual “estard bajo la responsabilidad y direccion de un Jefe de Oficina, de
libre nombramiento y remocién del Ministro de Finanzas”. Y es que a tal efecto, el articu-
lo 8.5 del Decreto sobre Organizacion y Funcionamiento de la Administracién Publica
Central®’, dispone que en lineas generales es competencia del Ministerio de Finanzas,
“El régimen presupuestario”. Y mas concretamente hay que tener en cuenta que el enla-
ce entre este Ministerio y la Oficina Nacional de Presupuesto es la Oficina de Planifica-
cién y Presupuesto, a la cual de conformidad con el articulo 9, ordinales 5y 7 del Re-
glamento Organico del Ministerio de Finanzas®, le corresponde “Presentar ante la Ofi-
cina Nacional de Presupuesto el Proyecto de Presupuesto de gastos del Ministerio para
cada ejercicio fiscal”, y de igual forma, es de su competencia el “Coordinar y evaluar 1os
proyectos de presupuestos de los entes descentralizados, adscritos al Despacho, para su
tramitacidn y aprobacion ante la Oficina Nacional de Presupuesto”.

Pero como quiera que sea, se sabe que esta Oficina se cred a tenor de la Ley Organica
de Régimen Presupuestario, siendo su estructura original una consecuencia de aquella
otra de la Direccion Nacional de Presupuesto, y a tal efecto, en febrero de 1981 se modi-
ficd para adecuarla a los esquemas globales sectoriales y regionales previstos en el Plan
de la Nacion. Luego de esto, en septiembre de 2001, se instituye como Oficina Nacional
en sustitucion aparentemente s6lo nomenclatural de la Oficina Central de Presupuesto®.

Pues bien, a tenor de los articulos 21 de la Ley de Administracién Financieray 75 de la
Ley Organica de la Administracién Publica, esta Oficina como “dependencia especializada
del Ministerio de Finanzas” es un sistema de apoyo de la Administracion Publica Nacional
que, por tal razon, tiene variadisimas competencias. Sin embargo, aqui sélo mencionare-
mos algunas de éstas. Por ejemplo, la Oficina de Presupuesto tiene que “preparar el pro-
yecto de ley de presupuesto”, “realizard un andlisis critico de los resultados fisicos y finan-
cieros obtenidos y de sus efectos” y “preparara anualmente el presupuesto consolidado del
sector publico”, entendiéndose por consolidacion del presupuesto al “proceso que se cum-
ple para eliminar las transacciones que llevan a cabo entre si las unidades integrantes del
Sector Publico”®. Todo esto de conformidad con los articulos 21.4, 36, 60 y 75 de la Ley
de Administracién Financiera, y 142 y 143 del Reglamento nimero 1.

La Oficina Nacional de Presupuesto actlia asi como un filtro administrativo a través
del cual se vierten las expectativas presupuestarias del Estado. Pero esta Oficina no sélo
vertira estas expectativas en el Proyecto de Ley de Presupuesto que se presente ante la
Asamblea Nacional para su aprobacion, sino que ademas esta encargada de revisar casi
incesantemente el desenvolvimiento de lo que ha vertido. Esto quiere decir que la Ofici-
na de Presupuesto preparara el Proyecto de Ley de Presupuesto, y ademas revisara los
resultados que la Administracién y todos sus organismos hayan obtenido en el uso de las
respectivas partidas presupuestarias, para luego hacer recomendaciones sobre la revision

57 Gaceta Oficial n® 38.124, 10 de febrero de 2005.

58 Gaceta Oficial n° 38.086, 14 de diciembre de 2004.

59 Véase al respecto www.ocepre.gov.ve. En esta pagina se pueden consultar tanto las normas basicas de la ad-
ministracion financiera del sector plblico, asi como los Instructivos de la Oficina. También en este orden de ideas,
pero en un aspecto mayormente doctrinario, puede consultarse las paginas web de la Asociacion Venezolana de
Presupuesto Pablico (www.avpp.com.ve) y de la Asociacién Internacional de Presupuesto Publico (www.asip.org.ar).

60 Oficina Central de Presupuesto: Presupuesto Consolidado del Sector Publico, Caracas, 1982, p. 8.



INTRODUCCION AL SISTEMA PRESUPUESTARIO 431

hecha, en orden a lo cual, ademas, pareciera ser la destinataria -como integrante del Po-
der Ejecutivo Nacional- del articulo 169 de la Ley especial en lo que se refiere a la reso-
lucion de “los casos dudosos o no previstos en las leyes fiscales”. E incluso, cabria agre-
gar a lo antes dicho, que si la Administracion o cualquiera de sus organismos no partici-
pa a la Oficina de Presupuesto de los resultados de la ejecucion presupuestaria, tal re-
nuencia “serd causal de responsabilidad administrativa”, a tenor del articulo 164 de la
Ley de Administracion Financiera.

Asi las cosas y en resumidas cuentas, se sabe entonces que esta Oficina es la encarga-
da de velar por la elaboracion presupuestaria (con todas las facultades y las obligaciones
que ya se han descrito en forma dispersa), por lo que toca ahora precisar ademas cuales
otros son los controles que sobre el presupuesto se pueden ejercer, o lo que equivale de-
cir en puridad de términos, el control fiscal.

b. La custodia fiscal del presupuesto publico: En orden a lo anterior, hay que tener en
cuenta que a pesar de que el control fiscal lo ejercen tanto las Contralorias Distritales,
Municipales, Estadales o de la Fuerza Armada, asi como las Unidades de Auditoria In-
terna, en este punto sélo nos referiremos brevemente, por un lado, al Tribunal de Cuen-
tas, que en su momento existio en Venezuela, y, por otro lado, a la Contraloria General
de la Republica.

b.1 El Tribunal de Cuentas: El Tribunal o Corte de Cuentas ha sido considerado como
la longa manus del Poder Legislativo, a través de la cual éste ejerce el control politico
sobre el aparato gubernamental. Pues bien, hay que tener en cuenta que para 1830 este
organo ya existia en Venezuela, antes incluso que en algunos paises de la Europa conti-
nental, como por ejemplo Italia, donde la Corte dei Conti se regul6 por vez primera por
Ley del 14 de agosto de 1862°".

Visto esto, y tal como se menciond, al menos para el 14 de octubre de 1830, existia en
Venezuela un Tribunal de Cuentas, que a su vez tenia -entre otras- la funcion de “Exa-
minar las cuentas de la tesoreria, administraciones de provincia y de aduanas”, a tenor
del articulo 34.1 de la Ley de Organizacion y gobierno de las oficinas de hacienda®.
Esta funcion que parece limitarse a cuestiones de tesoreria, entendiendo por éstas a la
“custodia de fondos, percepcion de ingresos y realizacion de pagos” (articulo 107 de la
Ley de Administracion Financiera) se amplié considerablemente en 1837.

Y es que para el 28 de mayo de 1837 el articulo 3.1 de la Ley de Organizacion de las
oficinas superiores de hacienda y deberes y funciones de sus empleados, dispuso que es
atribucion del Tribunal de Cuentas “Recibir todas las cuentas del tesoro nacional, exa-
minarlas, glosarlas, oir los descargos y sentenciarlas”®. Sin embargo, desde 1856 hasta
1860, este Tribunal sustanciaria los juicios de cuenta, mientras que la Contaduria Gene-
ral tendria que “Llevar la cuenta general de los ingresos y gastos de la RepUblica”, todo
esto a tenor del articulo 16.1 del Decreto del 17 de octubre de 1856. La vigencia de éste
como se ve, dur6 hasta 1860, cuando por Ley del 06 de julio de ese afio se facultd al
Tribunal de Cuentas para “Examinar, sentenciar y fenecer todas las cuentas de la

61 CARINGELLA, Francesco, DELPINO, Luigi y DEL GIUDICE, Federico, Diritto Ammninistrativo XX, n° 3, Edi-
zione aggiornata alla L, 16 gennaio 2003, Simone, Napoli, 2003, pp. 254-258. También en este sentido, pero con
relacion al Tribunal de Cuentas de la Comunidad Europea, se puede consultar: Commission européenne: L Europe
et son budget: a quoi sert votre argent?, Belgique, 2000, p. 19.

62 Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Leyes y Decretos de Venezuela 1830-1840, t. 1, Caracas, 1982, p. 89.

63 Academia de Ciencias Politicas y Sociales, ob. cit., p. 389.
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Hacienda Publica™® (articulo 3.1), siendo que el articulo 4.1 del Decreto del 19 de enero
de 1865 asi lo ratificaria®.

No obstante esto, en 1873 se iniciaria la adjetivacion y consecuente supresion de las
competencias del Tribunal de Cuentas, cuando el Cédigo de Hacienda de ese afio le atri-
buia como méaxima facultad la de sustanciar los juicios de cuenta de la Hacienda Nacio-
nal. Esto se repetiria hasta el Cddigo de Hacienda del 13 de junio de 1912, con la Ley
V®, Para 1918 el Tribunal de Cuentas desaparecia y la Contaduria resurgia, a través de
la Ley Orgénica de la Hacienda Publica Nacional del 04 de junio de tal afio.

b.2 La Contraloria General de la Republica: A tenor del articulo 2 de la Ley Organi-
ca de la Contraloria General de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal®’,
la Contraloria “es un 6rgano del Poder Ciudadano, al que corresponde el control, la vigi-
lancia y la fiscalizacion de los ingresos, gastos y bienes publicos”. Sin embargo, hay que
tener en cuenta que si bien esta Ley es de 2001, pareciera que funcionalmente la Contra-
loria surge en Venezuela bajo la denominacion de Contaduria General a inicios del siglo
XI1X, tal como se ha visto anteriormente, a pesar de que algunos sostengan que ésta haya
sido creada en 1938 por la Ley Organica de Hacienda Nacional de ese afio y como deri-
vacion del Programa de Febrero®.

Y es que a tal efecto en el articulo 16.1 del Decreto del 17 de octubre de 1856 se dis-
puso que era competencia de la Contaduria General de Hacienda “Llevar la cuenta gene-
ral de los ingresos y gastos de la Republica”®, competencia ésta que anteriormente co-
rrespondia al Tesorero y al Contador de la Tesoreria Nacional, de conformidad con el
articulo 2 de la Ley de Organizacion y gobierno de las oficinas de hacienda de 1830. No
obstante esto, tal competencia de la Contaduria fue derogada por Ley del 06 de julio de
1860, hasta 1873. En este afio, mediante la Ley XII del Codigo de Hacienda se estable-
ci6 nuevamente la Contaduria General, a los efectos de la “centralizacion de los ingresos
y egresos de todas las Oficinas nacionales y para el examen de sus cuentas”’°.

Esta intermitencia en las competencias de la Contraloria, y por ende de ésta en gene-
ral, puede ser considerada como consecuencia de la transicién independentista, al punto
que se ha pensado que:

La alteracion institucional que produjo el transito de un régimen a otro (del Estado absoluto al
Estado liberal) se expresaba en el rechazo de las viejas instituciones contrarias a los postulados
ideologicos de la libertad y de la igualdad entendidas en los nuevos términos que acufiara la lus-
tracion. Pero rechazo implicaba sustitucion, y no se estaba preparado para sustituir. El antiguo

64 Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Leyes y Decretos de Venezuela 1851-1860, t. 3, Caracas,
1982, p. 868.

65 Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Leyes y Decretos de Venezuela 1861-1870, t. 4, Caracas,
1982, p. 391.

66 Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Leyes y Decretos de Venezuela 1912, t. 35, Caracas, 1993, pp. 92-98.

67 Gaceta Oficial n® 37.437, 17 de diciembre de 2001. \Véase al respecto www.cgr.gov.ve

68 CHIOSSONE, Tulio, Omnia. Estudios sociales, histérico-politicos y juridicos, Academia de Ciencias Politicas
y Sociales, Caracas, 1983, p. 189. También puede consultarse sobre los aspectos generales del control fiscal, asi
como de la Contraloria en general a HERNANDEZ, José Ignacio, “La Contraloria General de la Republica y los prin-
cipios del régimen de control fiscal en Venezuela”, y, CORREA DE BAUMEISTER, Maria Alejandra: “El sistema de
control fiscal en la nueva Ley Orgénica General de la Republica y del Sistema Nacional de Control Fiscal”, Leyes
Organicas del Poder Ciudadano, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2005.

69 Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Leyes y Decretos de Venezuela. 1851-1860, t. 3, Caracas, 1982,
pp. 420-423.

70 Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Leyes y Decretos de Venezuela. 1870-1873, t. 5, Caracas,
1983, p. 610.



INTRODUCCION AL SISTEMA PRESUPUESTARIO 433

régimen podia asi, seguir vivo en muchas manifestaciones, pero con todo, insustituible, no perdu-
raron las practicas. Y fue lo que ocurri6 con la funcion contralora’.

Ademas de esto, hay que tener en cuenta que todo lo dicho es consecuencia de la vida
politica de Venezuela a inicios del siglo XIX y que tuvo lugar durante mas de una centu-
ria iniciada precisamente en 1830. Y es que “Desde el mismo momento en que se esta-
bleci6 la Republica con la Constitucion de 1830 -un hermoso intento de consolidacion
politica que va a estrellarse contra el 24 de enero de 1848: personalismo y anarquia so-
cial-, la realidad histérica se caracteriza por el desacomodo popular”, siendo entonces
que “Venezuela va a vivir un clima de guerra y cuando ese clima falte serd sustituido por
la dictadura”".

Se dice que la funcidn contralora fue influenciada en sus origenes por las reminiscen-
cias absolutistas, pero que fue perfeccionada por la abatida vida politica nacional. Y es
que si se observa que para 1830, 1864 y 1870 la mayor cantidad de egresos eran hechos
para fines militares, en especial, por el Departamento de Guerra y Marina’®, no hay duda
que vista la considerable cantidad de gastos hechos por tal razén, se buscé mejorar el
control de los mismos para que éstos se utilizaren correctamente.

A pesar de estos origenes historicos, hay que tener en cuenta que es altisima la rele-
vancia de la Contraloria en el correcto desarrollo de la actividad de la Administracion™,
en el entendido de que ella ahora es considerada como “el 6rgano de control, vigilancia
y fiscalizacion de los ingresos, gastos, bienes publicos y bienes nacionales, asi como de
las operaciones relativas a los mismos” (articulo 287 de la Constitucion). Y para ese
control, la Contraloria tiene multiples atribuciones pero -sin dejar de lado la importancia
de todas éstas- sélo consideraremos la relativa a la consecuencia directa del control fis-
cal, cual es el procedimiento administrativo sancionador y la responsabilidad administra-
tiva™ del caso.

A tal efecto, la jurisprudencia nacional ha reconocido desde decision de la Sala Politi-
co Administrativa del 06 de agosto de 1987, caso Maria Elena Lara, que ese érgano
contralor “tiene jurisdiccion para sustanciar y decidir acerca de la responsabilidad admi-
nistrativa en que pudiere haber incurrido un funcionario ptblico” que tenga a su cargo o
intervenga “en cualquier forma en la administracion, manejo o custodia de bienes o fon-
dos” haya incurrido “en actos, hechos u omisiones contrarios a alguna disposicion legal
0 reglamentaria”. Sin embargo, la Contraloria “en lo que respecta a la responsabilidad
penal o civil, su facultad se limita a la sustanciacion de la averiguacion; vy si de ella apa-
recen indicios de este tipo de responsabilidad, las actuaciones deberan pasar al Fiscal
General de la RepuUblica para que éste ejerza las acciones civiles o penales que sean per-

71 SORIANO DE GARCIA-PELAYO, Graciela, “La funcion contralora del Estado como expresion de la vigencia de
lo publico” en Contraloria y Gobierno. Una relacion dificil, Contraloria General de la Republica, Caracas, 1997, pp.
66-67.

72 MORON, Guillermo, “La Nacionalidad”, Historia de Venezuela, t. V., Britanica, Caracas, 1987, p. 229.

73 TEIERA, Miguel, Venezuela Pintoresca e llustrada, t. I, Centauro, Caracas, 1986, pp. 343-345. La edicion
original fue publicada en Paris en 1875, por la Libreria Espafiola de E. DENNE SCHMITZ.

74 ALVAREZ BERNEE, Freddy, “Control de la Administracién Piblica y responsabilidad de los Organos de Con-
trol”, Boletin de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales n° 68, Caracas, 1977, pp. 221-227.

75 BREWER-CARIAS, Allan, “La responsabilidad administrativa de los funcionarios publicos”, Ley Organica de
Salvaguarda del Patrimonio Publico, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1997, HARO, José Vicente, “La Ley
contra la Corrupcién. Marco constitucional, principios fundamentales, sanciones administrativas y responsabilidad
administrativa”, Comentarios a la Ley contra la Corrupcion, Vadell Hermanos, Caracas, 2003, pp. 9-89, y, RACHA-
DELL, Manuel, “Naturaleza y efectos de la declaratoria de responsabilidad administrativa”, Libro Homenaje al Pro-
fesor Antonio MoLES CAUBET, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1981.
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tinentes”. En este sentido ya se pronunciaba el articulo 27 de la Ley Orgéanica de Salva-
guarda del Patrimonio Publico, y ahora asi se pronuncian los articulos 162 de la Ley de
Administracion Financiera, 91 y 92 de la Ley de la Contraloria General, y 43 y 44 de la
Ley contra la Corrupcion.

De todas formas, hay que tener en cuenta que segun el articulo 159 de la Ley de Ad-
ministracion Financiera “Los encargados de la administracion financiera del sector
publico, independientemente de las responsabilidades penales, administrativas o disci-
plinarias en que incurran, estardn obligados a indemnizar al Estado de todos los dafios y
perjuicios que se causen por infraccion de esta Ley y por abuso, falta, dolo, negligencia,
impericia o imprudencia en el desempefo de sus funciones”. Pues bien, esta obligacion
de indemnizar al Estado es muy parecida a la accidn de regreso que éste tiene para con
los funcionarios cuando se han cometido faltas personales separables, pero con alguna
conexidn con el servicio, sea ésta circunstancial (precisar si la falta se cometié durante el
servicio), instrumental (saber si el funcionario usé medios de la Administracion para
cometer la falta) o teleoldgica (determinar si la actuacion fue con fines de la Administra-
cion o personales del agente)”. Y finalmente, al margen de la anterior consideracion,
hay que tener en cuenta que la Sala Politico Administrativa en decisién del 07 de marzo
de 2001, caso Elsa Ramirez, dispuso que “los actos y las operaciones de la Administra-
cién para efectuar gastos, estan regulados de una manera minuciosa en las leyes finan-
cieras, estableciéndose un cumulo de responsabilidades para los funcionarios que infrin-
jan las normas dictadas a tales fines, todo ello para garantizar la legalidad y honestidad
en el manejo de los fondos publicos”.

1. LOS PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS BASICOS EN LA LEY ORGANICA
DE ADMINISTRACION FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO

Siendo el presupuesto el conjunto total de ingresos y gastos de la Administracion
PUblica para la satisfaccion del interés general, permitiendo “El ejercicio de la discusion
democratica y evaluadora sobre la administracién™”’, hay que tener en cuenta que tal
presupuesto tiene correspondencia con la distribucion vertical del Poder Publico, exis-
tiendo asi el presupuesto nacional y los presupuestos estatales y municipales. Y es en ese
sentido que tienen lugar varios principios rectores del presupuesto en toda esa distribu-
cion haciendaria que segun algunos es una innovacion de la Constitucion de 19617 y
que, en nuestro criterio, podrian dividirse segiin el momento en el ciclo presupuestario
en el cual se apliquen. No obstante esto, y sin entrar en la diatriba filoséfica sobre la no-

76 ORTIZ-ALVAREZ, Luis, “La responsabilidad civil de los funcionarios publicos”, Sherwood, Caracas, 2002,
pp. 29y 92-99.

77 TINOCO RICHTER, César, Teoria de la Administracion y del Derecho Administrativo, Universidad Central de
Venezuela, Caracas, 1970, p. 366.

78 BREWER-CARIAS, Allan, “La Hacienda Publica Venezolana. Bases Constitucionales para su Estudio”, Revis-
ta del Ministerio de Justicia n° 49, Caracas, 1964, pp. 63-124, e, Instituciones Politicas y Constitucionales, t. Il. El
régimen del Poder Publico y su distribucion vertical: EI Poder Nacional y el Régimen Federal y Municipal, Edito-
rial Juridica VVenezolana - Universidad Catolica del Tachira, Caracas - San Cristobal, 1996, pp. 29-83.
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cion de principio”, consideramos que los principios presupuestarios son “aquellas re%las
o criterios basicos que tienen como finalidad disciplinar la institucion presupuestaria’™®.

Pues bien, al margen de lo anterior, hay que tener en cuenta que existen al menos en
derecho comparado normas que sintetizan los principios presupuestarios, como es el
caso del articulo 6 de la Ley de Administracién Financiera de Paraguay, el cual indica
que “El Presupuesto General de la Nacién se administrara con sujecion a los principios de
universalidad, legalidad, unidad, anualidad y equilibrio” y de seguidas, dicha norma pasa a
definir cada uno de éstos. Pero no obstante esto, aca no se seguir la division de los princi-
pios hecha en orden a los momentos del ciclo presupuestario, sino que, visto que varios de
éstos -0 al menos su mayoria- tienen que aplicarse en todo el ciclo, consideramos conve-
niente analizar cada uno de éstos de forma auténoma y por ende, sin sujecion alguna a una
clasificacion preliminar. Por tal razon, el enunciado siguiente de los principios presupues-
tarios es convencionalmente metodologico y se reduce, a aquellos que hemos considerado
bésicos.

1. Equilibro. Su redefinicion “eficiente” y “razonada”

En 1934 Gaston Doumergue dijo en una alocucion radial que “el ama de casa que va
al mercado no puede gastar mas de lo que tiene en el bolsillo. El Estado esta exactamen-
te en la misma situacion: no puede gastar mas de lo que recibe”®. Esto quiere decir que
el Estado tiene que equilibrar lo que gasta con lo que recibe para obtener asi un equili-
brio presupuestario, siendo que si éste es desbordado por dichos gastos se considerara
como deficitario, teniéndose en cuenta que se ha dicho que tal despilfarro administrativo
en si es consecuencia “de la burocratizacion entendida como ineficiencia”®.

A tal efecto, los articulos 311 de la Constitucién y 16 de la Ley de Administracién Fi-
nanciera disponen que la gestion fiscal “estara regida y sera ejecutada con base en prin-
cipios de eficacia, solvencia, transparencia, responsabilidad y equilibrio fiscal”, y que a
su vez “los presupuestos publicos deben mostrar equilibrio entre el total de las cantida-
des autorizadas para gastos y aplicaciones financieras y el total de las cantidades estima-
das como ingresos y fuentes financieras”. De igual manera Se pronuncian los articulos
16 del Reglamento nimero 1 de la Ley especial, 27 de la Ley Organica de Administra-
cién Financiera de El Salvador y 20 de la Ley de Administracion Financiera de Para-
guay, entre tantos otros.

Este equilibrio financiero tiene lugar en la preparacion presupuestaria debido a que en
él se reflejan los gastos autorizados y los ingresos estimados, y por tanto no necesaria-
mente obtenidos. Hay que tener en cuenta de igual forma que el equilibrio es consecuen-
cia de la paridad que debe existir entre los ingresos y los gastos, lo cual ademas puede
influir en la politica monetaria del pais. Y es que si bien un “presupuesto equilibrado no
cambia la base monetaria”, se sabe que “el incremento en los gastos del gobierno si au-
menta el ingreso nacional, haciendo que el pablico desee mantener mas dinero por moti-

79 V., por todos a DWORKIN, Ronald, Taking rights seriously, London, 1978. Hay También una version en cas-
tellano traducida por GUSTAVINO, Marta, Los derechos en serio, Ariel, Barcelona, 2002.

80 GARCIA NOVOA, César, “Principios presupuestarios”, Manual de Derecho Presupuestario, Comares, Grana-
da, 2001, p. 51.

81 DUVERGER, Maurice, Hacienda Publica, ob.cit., p. 192.

82 BREWER-CARIAS, Allan, El Estado. Crisis y Reforma, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas,
1982, p. 194.
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vos de transaccion y precaucion”®. En resumen a lo dicho, pareciera entonces que el
presupuesto tendrd que ser materialmente equilibrado. Sin embargo, en la actualidad
esto no necesariamente es asi.

El equilibrio real quiere decir en el estado actual de las cosas, eficiencia en los recur-
sos. A tal efecto, hay que tener en cuenta que el articulo 18 de la Ley especial establece
que “Las autoridades correspondientes designaran a los funcionarios encargados de las
metas y objetivos presupuestarios, quienes participaran en su formulacion y responderan
del cumplimiento de los mismos y la utilizacién eficiente de los recursos asignados”.

De forma similar, dispone el articulo 21 de la Ley de la Administracion Publica que
“Las formas organizativas que adopte la Administracion Publica seran suficientes para
el cumplimiento de sus metas y objetivos y propenderan a la utilizacion racional de los
recursos del Estado”. Con esto se quiere decir que en cuanto a la formulacién y a la eje-
cucion el presupuesto debe procurarse cierta eficiencia o razonabilidad en la teleologia
del mismo, o si se quiere, en el principio de especialidad que méas adelante veremos.

En tales términos, el equilibrio tiene que ser eficiente, cualidad ésta que requiere la ob-
tencion efectiva de los fines previstos. Pero no obstante esto, visto que tal cosa “es algo
gue no se puede garantizar, el contenido del principio de eficiencia simplemente exige la
utilizacion correcta e idonea de los medios, en el sentido objetivamente mas eficaz para
conseguir los fines que se proponen™®. Parece asi que la eficiencia evoca a la razonabi-
lidad: El equilibrio debe ser eficiente, y asi seré en tanto sea razonable.

En este punto hay que hacer entonces las precisiones del caso La razonabilidad es la
adecuacion propiamente “racional” entre los medios utilizados y la obtencién de los ob-
jetivos propuestos. Y de forma mas concreta, tal caracteristica requiere que la medida
del caso tenga un fin (adecuacidn), que dicha medida sea la que menos afecte derechos
(necesidad) y que, en definitiva, la medida guarde una relacién razonable con el fin
(proporcionalidad strictu sensu)®. La eficiencia, por su parte, se refiere al uso racional-
mente concretado del presupuesto publico. En otras palabras, con esto se quiere decir
que la eficiencia es la efectiva prestacion de los servicios, o del cumplimiento de las ac-
tividades estatales que, precisamente, serdn efectivas en tanto y en cuanto sean razona-
bles en su propia realidad. Es en este sentido que se utiliza la expresion equilibrio efi-
ciente o equilibrio razonable.

Pero como quiera que sea, existen algunas normas que diferencian la eficiencia del
equilibrio. Tal es el caso, por ejemplo, del articulo 80 de la Ley Orgéanica para la Presta-
cién de los Servicios de Agua Potable y de Saneamiento. Dicha norma establece que el
régimen financiero de tales servicios esta basado, entre otros, en los principios de “Efi-
ciencia econdmica, que impida el traslado de ineficiencias a los suscriptores y promueva
un uso eficiente de los recursos necesarios para la prestacion de los servicios” (literal a.)
y de “equilibrio econémico, que posibilite la recuperacion del total de los costos de ope-
racién, mantenimiento, reposicion y expansion, asi como la obtencién de una rentabili-
dad justa y razonable” (literal b.). Alin cuando este segundo principio pretenda una rela-
cién de paridad en los contratos administrativos, en beneficio del concesionario del ser-

83 MILLER, Roger LeRoy y PULSINELLI, Robert, Moneda y Banca, McGrawHill, Colombia, 1993, p. 522. Tra-
duccion de Modern Money and Banking, McGrawHill.

84 GARCIA NOVOA, César, “El gasto publico. Principios constitucionales en material de gasto piblico”, Manual
de Derecho Presupuestario, ob.cit., p. 10.

85 CINCIARDO, Juan, El principio de razonabilidad. Del debido proceso sustantivo al moderno juicio de pro-
porcionalidad, Universidad Austral, Abaco, Buenos Aires, 2004, pp. 62, 79y 93.
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vicio publico®, interesa que se tenga en cuenta que, en estos casos, si es posible hablar
de un equilibrio econdmico dado que tiene un significado distinto que aquel utilizado en
derecho presupuestario. No obstante, al margen de tal consideracidn, si puede aplicarse a
este ultimo el primero de los principios.

En la norma mencionada, ciertamente, se establece un “uso eficiente de los recursos
necesarios”, y a su vez, esta eficiencia esta concebida en la forma arriba expuesta. Esto
quiere decir que antes que cualquier cosa, interesa que se cumpla eficazmente con el
cometido basico: a prestacion del servicio. Sin embargo, en la Constitucion se encuen-
tran algunas reminiscencias sobre el punto que aca se discute.

En su articulo 320 se dispone que el Banco Central de Venezuela “no podra convalidar
o financiar politicas fiscales deficitarias”. Ahora bien, siendo que la eficiencia es el pri-
mer principio que establece la Constitucién en su articulo 311, cabe presumir que con el
déficit al que se hace referencia, mas alla, pero sin exclusion de la compensacion numé-
rica entre los ingresos y los egresos, se quiere significar un déficit prestacional en la ac-
tividad estatal del caso. Pero como quiera que sea, la cuestion queda asi planteada.

Pues bien, de manera similar al equilibrio aqui analizado, el presupuesto tendra que ser
temporalmente anual, tal como se vera de seguidas. Sin embargo, antes de realizar esta
aproximacion, haremos una breve precision sobre la posibilidad de modificar el presu-
puesto y sobre los efectos colaterales de esto en el equilibrio del mismo, todo a tenor de
los articulos 52 y 53 de la Ley de Administracion Financiera y 87 al 92 de su Reglamen-
to nimero 1. En efecto, bien se sabe que el presupuesto puede estar sujeto a modifica-
ciones, que, en principio estan reservadas a la Asamblea Nacional en lo que se refiere al
presupuesto de gastos. En la modificacion de éstos se tramitardn los créditos adicionales,
pero no se podré hacer tal trdmite si la modificacion de los gastos es perjuiciosa para los
gastos del servicio de la deuda publica. Por su parte, hay que tener en cuenta que dentro
del presupuesto de gastos de la Republica ha de incorporarse un crédito (Rectificaciones
al Presupuesto) que no sea inferior al 0,5 % ni mayor al 1 % de los ingresos ordinarios
de tal presupuesto, a los efectos de “atender gastos imprevistos que se presenten en el
transcurso del ejercicio o para aumentar los créditos presupuestarios que resultaren insu-
ficientes, previa autorizacion del Presidente de la Reptiblica en Consejo de Ministros”.

2. Anualidad. Desde el siglo XVII hasta nuestros dias

Si se quiere, la anualidad es una forma de que el control legislativo sobre el presupues-
to sea temporalmente mas riguroso. Tanto asi, que para algunos “La anualidad de los
presupuestos asegura la participacion permanente de los representantes en las definicio-
nes del gasto puiblico”. Pero hay que tener en cuenta que no siempre la anualidad ha
estado presente en los presupuestos de los Estados.

Y es que ya sobre esto se ha dicho que “el concepto de presupuesto aparecié cuando
los Parlamentos exigieron una relacion anual con las previsiones de gastos, antes de au-
torizar la percepcién de impuestos durante el afio. Ciertamente en los principios hubo
ciertas vacilaciones ya que, habiendo consentido el Parlamento inglés los impuestos para

86 ARAUJO JUAREZ, José, Manual de Derecho de los Servicios Publicos, Vadell Hermanos, Caracas-Valencia,
2003, pp. 218 y ss.

87 GUTIERREZ, Ger6nimo y LUJAMBIO, Alonso, “El proceso presupuestario y las relaciones entre los drganos
del poder”, ob. cit., p. 32.



438 GIANCARLO HENRIQUEZ MAIONICA

dos o tres afios, se habria podido llegar a presupuestos bienales o trienales. Pero desde
finales del siglo XVII se establecid la anualidad en Inglaterra. Cuando la utilizacion del
presupuesto fue introducida en las otras naciones la anualidad se fue imponiendo por el
simultaneo desarrollo de la utilizacién de presupuestos anuales en los grandes negocios
privados. De esta forma la anualidad presupuestaria acab6é por ser considerada como
normal”®, aln cuando existieron algunas renuencias histéricas, como es el caso de Otto
Bismarck quien en 1887 ordend la disolucion del Parlamento porque éste le negd la au-
torizacién de un presupuesto para siete afios seguidos.

En este sentido, los articulos 313 de la Constitucion, y 8 y 56 de la Ley de Administra-
cion Financiera contemplan el principio aqui analizado, siendo que por un lado, el articu-
lo 313 dispone que la “administracién econémica y financiera del Estado se regira por
un presupuesto aprobado anualmente por ley”, y por otro lado, que el articulo 8 estable-
ce que a “los fines previstos en esta Ley, el ejercicio econdémico financiero comenzard el
primero de enero y terminara el treinta y uno de diciembre de cada afio”. El articulo 6
del Reglamento Financiero aplicable al Presupuesto General de las Comunidades Euro-
peas establece algo similar a lo anterior.

Asi las cosas, todo presupuesto tiene que ser aprobado por la Asamblea Nacional para
periodos anuales, para evitar asi posibles abusos administrativos. Y en este orden de ide-
as, también se ha considerado que el caracter anual de la Ley de Presupuesto no obsta a
que esta Ley se recurra en nulidad luego del ejercicio presupuestario al que ésta corres-
ponde (por ejemplo que la Ley de Presupuesto de 2004 se recurra durante el 2005) en el
entendido de que las disposiciones impugnadas “producen efectos juridicos -aun cuando
esté vigente una nueva ley de presupuesto- en la esfera subjetiva de personas”. Asi lo
reconoce la jurisprudencia nacional, en decisidn de la Sala Constitucional del 08 de abril
de 2003, caso Gobernador del Estado Amazonas, después de haberlo rechazado unos
afios antes, como es el caso del fallo del 30 de octubre de 2001, de esa misma Sala, caso
Ley que Crea el Instituto de Beneficencia Publica y Bienestar Social del Estado Tachira.

También en este sentido cabria preguntarse sobre la posibilidad del Poder Legislativo
o algun legislador en particular, para impugnar la Ley de Presupuesto del ejercicio pasa-
do, o del vigente. Sobre esto ya se ha pronunciado la jurisprudencia de Estados Unidos
de Norteamérica (a favor y en contra) asi como aquella de Argentina, ain cuando de
forma mayormente discreta®.

A lo anterior habria que agregar otra pregunta: ¢Puede aplicarse en estos casos la teor-
fa de los actos propios™?. Como bien se sabe, seglin ésta no es posible contrariar con-
ductas que, con anterioridad, la propia persona haya desarrollado, como por ejemplo,
que un legislador vote favorablemente a la aprobacion de la Ley de Presupuesto, y luego

88 DUVERGER, Maurice, Hacienda Publica, ob. cit., p. 204.

89 BIANCHI, Alberto, “;Pueden los tribunales federales intervenir en conflictos de poderes?”, La Ley 1998-D,
Buenos Aires, pp. 1245-1253.

90 ALSINA ATIENZA, Dalmiro, “El sometimiento voluntario a un régimen juridico y la impugnacion de inconsti-
tucionalidad” en El Derecho, t. 119, Universidad Cat6lica Argentina, Buenos Aires, 1986, pp. 819 y ss., BIANCHI,
Alberto, Control de Constitucionalidad, t. 2, Abaco, Fundacion de Derecho Constitucional José Manuel de ESTRA-
DA, Buenos Aires, 2002, pp. 35y ss., BIDART CAMPOS, German, “El “voluntario” sometimiento a un régimen juri-
dico” en El Derecho, t. 78, Universidad Catélica Argentina, Buenos Aires, 1978, pp. 248 y ss., y, MAIRAL, Héctor,
La doctrina de los propios actos y la Administracion Pablica, Depalma, Buenos Aires, 1988.
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quiera impugnarla en sede judicial. Pues bien, esta teoria que ha sido bastante trabajada
en la jurisprudencia argentina desde al menos 1927, a raiz del caso Gath & Chaves™,
consiste en que “Nadie puede oponerse en contradiccion con sus propios actos y ejer-
ciendo una conducta incompatible, con una anterior conducta, deliberada, juridicamente
relevante y plenamente eficaz” (1976, Krebs)®. Sin embargo, esta tesis no ha de aplicar-
se rigurosamente, dado que, cada situacion concreta, es cambiante. En efecto, desde
hace muchisimo tiempo se ha sostenido que la realidad es “una incesante fluidez y trans-
formacion de las cosas”®, por lo que puede decirse que esta cuestion, en definitiva, de-
pendera del agravio particular que alguna disposicion de dicha Ley pueda causar a los
legisladores, dado que, de no requerirse ese agravio, se reconoceria que el control par-
lamentario, naturalmente ex ante, es un control contrario a la propia anualidad presu-
puestaria, y, por consiguiente, se crearia un conflicto de poderes™.

A su vez, hay que tener en cuenta que si bien la anualidad se refiere basicamente a la
ejecucion del presupuesto, en ésta podemos encontrar principios subsidiarios que son
consecuencia de situaciones irregulares con respecto de esa anualidad, como por ejem-
plo, la sucesividad del presupuesto para con proyectos de considerable envergadura o el
gasto excedente. Y es que a pesar de que éstos se consideren como principios auténo-
mos, es conveniente que se analicen como principios derivados de la anualidad, tal como
acé se hace.

A. Ejecucion de proyectos:

Como se vio, los proyectos -en lo que a su presupuesto se refiere- se estiman anual-
mente. No obstante esto, en ocasiones tal anualidad presupuestaria no implica una anua-
lidad en la ejecucion del proyecto mismo, pues de lo contrario toda actividad del Estado
o dada por él en concesion tiene que ser al igual que el presupuesto, ejecutada anualmen-
te. Véase por ejemplo el siguiente escenario: Para el 2003 se fijé una partida presupues-
taria al Ministerio de Infraestructura para el mantenimiento de las vias de comunicacién
de la Region Centro-Occidental del pais, la cual fue aprobada en la respectiva Ley de
Presupuesto. Sin embargo, tal mantenimiento si bien ya se ha iniciado para febrero de
2003, no se realizd completamente para diciembre de ese afio.

Ante tal supuesto, hay que tener en cuenta que articulo 19 de la Ley especial establece
que “Cuando en los presupuestos se incluyan créditos para obras, bienes o servicios cuya
ejecucion exceda del ejercicio presupuestario, se incluira también la informacion corres-
pondiente a su monto total, el cronograma de ejecucion, los recursos erogados en ejerci-
cios precedentes, los que se erogaran en el futuro y la respectiva autorizacion para gastar
en el ejercicio presupuestario correspondiente. Si el financiamiento tuviere diferentes
origenes se sefialare ademas, si se trata de ingresos corrientes, de capital o de fuentes
financieras. Las informaciones a que se refiere este articulo se desagregaran en el pro-
yecto de ley de presupuesto y se evaluara su impacto en el marco plurianual del presu-

91 Fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacidn, t. 149, pp. 137 y ss.

92 Fallos de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion, t. 294, pp. 220 y ss.

93 Esta concepcion data del siglo VI a.C., y es de Heraclito de EFESO, también conocido como Heraclito “El
Oscuro”. Para algunos datos biograficos de este filosofo, asi como de su forma de pensar, véase a DE CRESCENZO,
Luciano, Storia della filosofia greca. | presocratici, Mondadori, Milano, 1998, pp. 81-91.

94 SAGUES, Néstor Pedro, “La Corte Suprema y los conflictos de poderes”, Funcion politica de la Corte Supre-
ma. Obra en homenaje a Julio OYHANARTE, Universidad Austral, Abaco, Buenos Aires, 2000, pp. 57-74.
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puesto”. De igual forma lo establece el articulo 34 de la Ley Organica de Administra-
cion Financiera de El Salvador.

En este sentido, la ejecucién de proyectos que trascienda de la anualidad no es sorpre-
siva, debido a que ésta tiene que reflejarse en un cronograma, y todas las informaciones
referentes a los ingresos seran desagregadas en el Proyecto de Ley de Presupuesto. Y
por consiguiente a esto, se respetara la anualidad presupuestaria por mas que la obra o
servicio tenga una continuidad temporal mayor a un afio.

B. Reconduccion y sucesividad

Hemos visto que la anualidad es un temporizador que puede observar ciertas anomal-
fas, como por ejemplo, cuando hay créditos cuya ejecucion trasciende de un afio. Sin
embargo, esta no es la Gnica desviacion posible de la anualidad como principio presu-
puestario. A tal efecto, hay que tener en cuenta que es posible que los proyectos presu-
puestarios no sean aprobados por cuestiones sustanciales o temporales, o que bien du-
rante un afio se hayan generado ingresos o gastos que se cancelan al afio siguiente, por lo
que la anualidad se desviraria al menos en apariencia.

Ante estos escenarios, la Ley especial establece las soluciones. Para el primero de
ellos se dispone que si por cualquier causa el Ejecutivo no hubiese presentado a la
Asamblea Nacional, dentro del plazo correspondiente, el proyecto de ley de presupuesto,
o si éste fuere rechazado o no aprobado por la Asamblea antes del quince de diciembre
de cada afio, el presupuesto vigente se reconducira con los ajustes a cargo del Ejecutivo
Nacional, que a continuacion se enuncian: En el presupuesto de ingreso, se eliminaran
los ramos que no pueden recaudarse de nuevo y, por su parte, estimara cada uno de los
ramos para el ejercicio en curso; en el presupuesto de gasto, se eliminaran los créditos
presupuestarios que no deben repetirse, por haberse cumplido sus objetivos, pero se in-
cluirén la asignacion por situado constitucional y aquellos créditos indispensables para
el pago de la deuda publica, y, finalmente; en las operaciones de financiamiento se bo-
rraran los recursos de crédito publico en cuanto fueron utilizados, se excluiran los exce-
dentes de ejercicios anteriores si se hubiere previsto su uso, se incluiran los recursos
provenientes de operaciones de crédito publico a percibirse en el ejercicio en cuestion, y
se agregaran las aplicaciones financieras esenciales para la amortizacion de la deuda
publica (articulo 39). De todas formas, en estos casos, el Ejecutivo Nacional publicara el
decreto de reconduccion en Gaceta Oficial (cuya vigencia definitiva esta determinada a
si la Asamblea sanciona la Ley de Presupuesto antes del primero de abril del afio en
cuestion), y, a su vez, en el periodo de reconduccion, se aplicaran, en cuanto asi pueda
hacerse, las disposiciones generales de la Ley de Presupuesto del ejercicio anterior
(articulos 40, 41 y 42 eiusdem).

Hecha esta precision, toca referirse a la respuesta normativa para el segundo de los es-
cenarios planteados. Pues bien, los articulos 56 y 57 de la Ley de Administracion Finan-
ciera establecen lo siguiente:

Articulo 56. Las cuentas de los presupuestos de ingresos y gastos se cerraran al 31 de diciem-
bre cada afio. Después de esa fecha, los ingresos que se recauden se consideraran parte del presu-
puesto vigente, con independencia de la fecha en que se hubiere originado la obligacion de pago o
liquidacion de los mismos. Con posterioridad al treinta y uno de diciembre de cada afio, no podran
asumirse compromisos ni causarse gastos con cargo al ejercicio que se cierra en esa fecha.
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Articulo 57. Los gastos causados y no pagados al treinta y uno de diciembre de cada afio se
pagaran durante el afio siguiente, con cargo a las disponibilidades en caja y banco existentes a la
fecha sefialada.

Los gastos comprometidos y no causados al treinta y uno de diciembre de cada afio se impu-
taran automaticamente al ejercicio siguiente, afectando los mismos a los créditos disponibles para
ese ejercicio.

Como quedé dicho, el hecho de que se haya causado un ingreso o un gasto para de-
terminado ejercicio presupuestario no necesariamente significa que éste se cancelara
durante tal ejercicio. Y ante tal realidad, para procurar que la anualidad del presupuesto
se mantenga, se crea una sucesividad alrededor de tales ingresos o gastos aln no cance-
lados para que -vista la imposibilidad temporal de cancelarlos para el afio respectivo
después de pasado el 31 de diciembre- se inserten en el ejercicio siguiente. En igual ma-
nera, “no podran asumirse compromisos ni causarse gastos” con cargo al ejercicio que
ya se ha cerrado, en el sentido que la anualidad permanezca integra retroactivamente, tal
como se procura conservarla a futuro. De todas formas, tanto las ejecuciones de proyec-
tos que trasciendan de un afio como el caso que aqui se analiza, pueden ser consideradas
como anomalias a la anualidad, pero s6lo en principio, debido a que ante tales supuestos
tienen lugar principios si se quiere insertos en aquellos de la anualidad, que buscan que
ésta no se desconozca, ni hacia el pasado, ni hacia el futuro.

3.  Unidad y no afectacion especifica. La omnicomprension presupuestaria y el
(a veces no) necesario “paso” por el Tesoro

Hasta ahora hemos dicho que el presupuesto tiene que ser equilibrado y anual. Sin
embargo, hay que saber que éste también debe ser omnicomprensivo, en el sentido de
reflejar la totalidad de ingresos y la totalidad de egresos, tratando siempre -insistimos-
que ese reflejo sea equilibrado. En tal entendido, el articulo 12 de la Ley de Administra-
cion Financiera establece que “Los presupuestos publicos comprenderan todos los ingre-
sos y todos los gastos, asi como las operaciones de financiamiento sin compensaciones
entre si, para el correspondiente ejercicio econdmico financiero”. En igual sentido se
deduce del articulo 4 del Reglamento Financiero aplicable al Presupuesto General de las
Comunidades Europeas.

Se ve entonces que el presupuesto es un acto en el cual se deben encontrar todos los
ingresos y todos los egresos estimados para el ejercicio correspondiente, lo cual equivale
a evidenciar la entrada y salida dineraria del Estado en toda su magnitud. Por tal razén,
no se permite que en el presupuesto se compensen algunos gastos con determinados in-
gresos y menos aun, que éstos se afecten especificamente. A tal efecto, esta no afecta-
cidn especifica -que antes se encontraba en el articulo 15 de la Ley de Régimen Presu-
puestario- se encuentra en el articulo 34 de la Ley de Administracion Financiera, segln
el cual “No se podra destinar especificamente el producto de ningiin ramo de ingreso
con el fin de atender el pago de determinados gastos, ni predeterminarse asignaciones
presupuestarias para atender gastos de entes o funciones estatales especificas, salvo las
afectaciones constitucionales”, como es el caso del situado constitucional, a tenor de los
articulos 167.4 de la Constitucion y 13 de la Ley Organica de Descentralizacion, Delimi-
tacion y Transferencia de Competencias del Poder Publico.

No obstante -continta el articulo citado- y sin que ello constituya la posibilidad de realizar
gastos extrapresupuestarios, podran ser afectados para fines especificos los siguientes ingresos: 1.
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Los provenientes de donaciones, herencias o legados a favor de la Republica o sus entes descentra-
lizados funcionalmente sin fines empresariales, con destino especifico; 2. Los recursos provenien-
tes de operaciones de crédito publico; 3. Los que resulten de la gestion de los servicios auténomos
sin personalidad juridica; 4. El producto de las contribuciones especiales.

La no afectacion especifica impide que tenga lugar una compensacion aprioristica de-
ntro del presupuesto, para que éste conserve asi su unidad. En otras palabras, los ingre-
sos no “entran” en el Tesoro Nacional, considerandola algunos asi como atentatoria
“contra la economia de la produccion del servicio” dado que crea una “financiacion rigi-
da”®. Pero sin embargo, al margen de esto, se destaca que existen supuestos especiales y
-a nuestro juicio- taxativos en los que si se pueden afectar ingresos determinados. Tal es
el caso, ademas del situado constitucional ya mencionado, del articulo 311 de la Consti-
tucion, segtin el cual “El ingreso que se genere por la explotacion de la riqueza del sub-
suelo y los minerales, en general, propendera a financiar la inversion real productiva, la
salud y la educacion”. Por supuesto que “la recomendacion constitucional no siempre es
atendida”®, en el entendido de que al menos la salud y la educacion no reflejan ni en
general ni en particular, una propension de ser financiados por los ingresos derivados de
hidrocarburos.

Pero como quiera que sea, hay que tener en cuenta la unidad del presupuesto y su con-
secuente no afectacion, tienen que complementarse con la especializacion o especifici-
dad del mismo, tal como se vera de inmediato.

4. Especializacion o especificidad (cualitativa y cuantitativa). Las limitaciones
subjetivas y objetivas del presupuesto, y su deslimitada realidad

Ya para 1858 el articulo 152 de la Constitucion de ese afio disponia que “No se extra-
erd del Tesoro publico, cantidad alguna para otros usos que los determinados por la ley,
y conforme & los presupuestos, que precisamente se publicaran”. Hay que precisar asi
cual sera el destino de los dineros publicos, siendo que tal destino es tanto cualitativo
como cuantitativo. He aqui el principio de especializacion o especificidad en sus dos
dimensiones, en base a las cuales ya la Contraloria General de la Republica en dictamen
nimero DGSJ-1-172 del 13 de noviembre de 1985%, ha considerado que “las autoriza-
ciones para gastos no deben ser globales sino detalladas a fin de determinar la naturaleza
y la cuantia de cada erogacion, de alli que ellas constituyan un limite cualitativo y cuan-
titativo para la actuacién del gobierno. En efecto, el presupuesto constituye una limita-
cién a la discrecionalidad de la Administracion en cuanto a la realizacion del gasto
publico”.

De forma similar a lo anterior, la Sala Politico Administrativa en decisiones del 20 de
julio de 2004, caso José Alberto Galindez, y del 30 de noviembre de 2004, caso Salomon
Centeno, ha dicho que conforme a los principios de especificidad cualitativa y cuantita-
tiva de gastos, “las autorizaciones disponibles para éstos deben utilizarse, tanto dentro de

95 JARACH, Dino, Finanzas Publicas, Cangallo, Buenos Aires, 1978, p. 87. En igual sentido se pronuncid el
Procurador General Oscar FAPPIANO, el 24 de febrero de 1994, en la causa Horacio LEVY, considerando ademas que
la afectacion resiente “los principios basicos de la unidad y la universalidad del presupuesto del Estado”.

96 RACHADELL, Manuel, “La reforma del régimen juridico de la administracion financiera del sector pablico”,
ob. cit., p. 443.

97 Dictamenes de la Direccion General de los Servicios Juridicos de la Contraloria General de la Republica,
t. VIII, Caracas, 1985, p. 171.
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los limites previstos como para el objetivo indicado, no teniendo los funcionarios ejecu-
tores facultad para modificarlos”. También la propia Sala Politico Administrativa en
fallo del 11 de mayo de 2004, caso Carlos Alberto Mufioz ha dispuesto que “una vez
efectuada la respectiva clasificacion, los créditos asignados a cada una de las categorias
deberan imputarse a la correspondiente partida, las cuales expresaran la especie de los
bienes y servicios que son adquiridos. La inobservancia de tal obligacidn, esto es, atri-
buir de manera equivocada un pago a una partida que no se corresponde, hace incurrir al
contraventor en una clara trasgresion del principio de especialidad cualitativa, trayendo
como consecuencia un desequilibrio en las asignaciones del presupuesto”.

En este sentido, los articulos 14 y 49 de la Ley Orgéanica de Administracion Financiera
disponen por una parte, que “Los presupuestos publicos de gastos contendran los co-
rrientes y de capital, y utilizaran las técnicas mas adecuadas para formular, ejecutar, se-
guir y evaluar las politicas, los planes de accion y la produccion de bienes y servicios de
los entes y 6rganos del sector publico, asi como la incidencia econémica y financiera de
la ejecucion de los gastos y la vinculacion de éstos con sus fuentes de financiamiento.
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, me-
diante indicadores de desempefio, siempre que ello sea técnicamente posible”. Y por otra
parte, que “No se podran adquirir compromisos para los cuales no existan créditos pre-
supuestarios, ni disponer de créditos para una finalidad distinta a la prevista”. Aqui hay
que tener en cuenta que el articulo 14 tiene su base constitucional en el articulo 315 de la
Constitucion, segun el cual “en todos los niveles de gobierno, se establecerd de manera
clara, para cada crédito presupuestario, el objetivo especifico a que esté dirigido, los
resultados concretos que se espera obtener y los funcionarios pablicos o funcionarias
publicas responsables para el logro de tales resultados”. Mientras tanto, el articulo 49 en-
cuentra su reflejo constitucional en el articulo 314 de la Constitucion, que establece que no
se hara “ningln tipo de gasto que no haya sido previsto en la Ley de Presupuesto”.

Todo gasto debe tener un objetivo especifico, en cantidad y en calidad, al igual que
con su prevision debera indicarse, también en cantidad y en calidad, los resultados del
gasto hecho. La cantidad se expresa numéricamente en la partida correspondiente (arti-
culo 13 de la Ley especial). Y por su parte, la calidad, la expresaran los respectivos
organos, tales como los Ministerios del Poder Ejecutivo o el Ministerio Publico, a tenor
de los articulos 76.10 de la Ley Organica de la Administracion Publica y 87 de la Ley
Orgénica del Ministerio Pablico, en sus anteproyectos que presentaran a la Oficina Na-
cional de Presupuesto, en el entendido del articulo 36 de la Ley de Administracion Fi-
nanciera. Ademas de esto, dentro de la calidad del presupuesto podriamos ubicar tam-
bién una “distribucion institucional” que indicara “cuéles son las unidades administrati-
vas responsables de la ejecucion de cada programa”®, en el entendido de los articulos 17
de la Ley especial y 94 de su Reglamento nimero 1. Asi las cosas, esta especializacion
bidimensional tenian asidero en la Ley de Salvaguarda del Patrimonio Publico, y ahora
lo tiene en la Ley contra la Corrupcion, en cuyo articulo 18 se dispone que “Los funcio-
narios publicos deberan utilizar los bienes y recursos publicos para los fines previstos en
el presupuesto correspondiente”.

98 BREWER-CARIAS, Allan, “La distribucion horizontal del Poder Publico y el sistema de gobierno”, Institucio-
nes Politicas y Constitucionales, t. I1l. Editorial Juridica Venezolana - Universidad Catélica del Tachira, Caracas -
San Cristobal, 1996, p. 245.
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Pero a pesar de todas estas declaraciones normativas que han tenido lugar en Venezue-
la desde hace mas de una centuria, se ha destacado que “La regla del caracter limitativo
de los créditos ha sido objeto de violaciones mas o menos frecuentes desde la fecha de
su vigencia. En efecto, los responsables de la ejecucion del Presupuesto en los diferentes
regimenes que hemos tenido, han aplicado, con pocas excepciones, créditos presupuesta-
rios destinados a un objeto para cumplir una finalidad distinta a la presupuestada. Esta
situacion se ha presentado particularmente cuando surgen necesidades no previstas o de
urgente atencién o cuando se agota una partida y quedan remanentes en otra, en cuyos
casos se realiza el traspaso de créditos sin dar cumplimiento a las normas que establecen
el procedimiento a seguirse para las modificaciones presupuestarias™®. Y a tal efecto, la
Sala Politico Administrativa en decision del 06 de marzo de 2001, caso Elsa Ramirez, ha
considerado que surge el “principio de la legalidad presupuestaria, referido a las forma-
lidades que deben cumplirse en salvaguarda del patrimonio del Estado y, en el cual se
define el procedimiento presupuestario que debe seguir toda ejecucion de créditos pabli-
cos, resulta claro, que las autorizaciones para disponer de algin crédito deben estar ajus-
tadas a los limites previstos y para el objeto indicado, sin que los funcionarios ejecutores
tengan facultad para modificar estos aspectos”.

Al margen de estas consideraciones, hay que hacer una Gltima precision: El articulo 20
de la Ley Organica sobre Estados de Excepcion'® dispone que “Decretado el estado de
excepcion, el Ejecutivo puede hacer erogaciones con cargo al Tesoro Nacional que no
estén incluidas en la Ley de Presupuesto y cualquier otra medida que considere necesa-
ria para regresar a la normalidad con fundamento en la Constitucion... y la presente ley”.
Como se ve, dicho articulo contraria el antes citado 314, razon por la cual algunos ya se
han pronunciado sobre la inconstitucionalidad de este articulo 20'*. Ciertamente, el pro-
nunciamiento no puede ser distinto. Aceptar lo contrario equivaldria a subordinar el pre-
supuesto publico entero a la libre discrecionalidad del Ejecutivo que, precisamente por
tal subordinacidn, es muy probable que se vuelque en un libertinaje a discrecion. Y es
que a pesar de que el estado de excepcidn siendo una circunstancia real, pueda contro-
larse por la Asamblea Nacional o la Sala Constitucional, a tenor de los articulos 27 y 31
de la Ley sobre Estados de Excepcion, y 336.6 de la Constitucion, el ejercicio (o0 no) de
tales posibilidades, no se entiende jaméas como una venia para desconocer el principio de
especificidad presupuestaria. El “regreso a la normalidad” en los estados de excepcion
se hace “con fundamento en la Constitucion”. Por tal razon, si el articulo 314 de ésta
establece que no se hara “ningln tipo de gasto que no haya sido prev1st0 en la Ley de
Presupuesto”, ain en circunstancias excepcionales, el principio aca contenido no podria
se echado por tierra.

Hechas estas precisiones, de seguidas se analiza una situacion distinta a la aqui narra-
da, pero de alguna forma relacionada con el articulo 314: La contratacion por parte del
Estado sin la existencia previa de una partida presupuestaria y, en definitiva, la validez
de la obligaciones contraidas por el Estado ante la prevision presupuestaria del caso.

5. Validez de las obligaciones contraidas.

99 RACHADELL, Manuel, “Lecciones sobre Presupuesto Piblico”, ob. cit., p. 79.

100 Gaceta Oficial n® 37.261, 15 de agosto de 2001.

101 BREWER-CARIAS, Allan, “Las potestades normativas del Presidente de la Republica, Los actos ejecutivos de
orden normativo”, Caracas, 2005, p. 24. Este ensayo al igual que los demas estudios de Allan BREWER-CARIAS
pueden consultarse en la pdgina www.allanbrewercarias.com.
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. Qué viene antes, el presupuesto o el contrato?:

A tenor del articulo 54 de la Ley especial ningin “pago puede ser ordenado sino para
pagar obligaciones validamente contraidas y causadas”. Esto quiere decir que dentro del
presupuesto sdlo se tendran en cuenta los gastos que se requieran para cancelar obliga-
ciones “validamente contraidas y causadas”, salvo aquellas referentes a la constitucion
de los fondos del tesoro nacional (articulo 113 eiusdem), siendo que tales obligaciones
derivan a su vez -casi siempre- de contratos o cualquier acuerdo de voluntades de la
Administracion Publica. Visto esto, la expresion “validamente contraidas y causadas”
parece revelar que esos contratos tienen que observar los requisitos de validez y de efi-
cacia que se insertan en los articulos 1.141 y 1.142 del Codigo Civil.

Si bien toda contratacion como fuente de obligaciones tiene que cumplir con esos re-
quisitos, éstos se derivan, por un lado y con relacion a aquellos de validez, de la frase
“validamente contraidas™, y por otro lado, ya con referencia a aquellos de eficacia, de la
palabra “causadas”, debido a que la causa, asi como el consentimiento y el objeto, inte-
gran los requisitos de eficacia de todo contrato, sea pablico o privado’®. Y es que a pe-
sar de la obstinacion de dividir tajantemente los contratos privados de los contratos ad-
ministrativos, hay que tener en cuenta que tal division no acarrea que “no tengan ya
aplicaciones en los contratos administrativos los preceptos de derecho privado. Este si-
gue siendo el derecho comun de todo aquello que en dichos contratos no ofrezcan una
naturaleza especial”. Asi lo reconocié la Corte Federal y de Casacion, en fallo del 05 de
diciembre de 1944, caso N.V. Anemersbedrifj.

Vistas asi las cosas, se sabe que todo contrato administrativo o cualquier otra fuente de
obligacién para la Administracion Publica tienen que cumplir con los requisitos comu-
nes a todo contrato o, de ser el caso, a la fuente de la obligacion distinta del contrato. No
obstante esto, aqui cabria preguntarse qué sucede con aquellos contratos cuya autoriza-
cidn presupuestaria no haya sido todavia dada o, se ha dado por un monto menor al con-
tratado. Antes de dar respuesta, hay que saber que la jurisprudencia nacional ha toca,
directa o indirectamente, el meollo de esta interrogante. Asi lo ha hecho por ejemplo la
Sala Politico Administrativa, en decisiones del 03 de octubre de 1990, caso Ramén Rie-
ra, del 07 de mayo de 1992, caso Consorcio Vinccler, del 23 de septiembre de 1993,
casolo,g\yala y Plaja, y, del 30 de mayo de 1995, caso Instituto Nacional de Hipddro-
mos—-.

Pues bien, para algunos, teniendo en cuenta que si bien el articulo 314 de la Constitu-
cién dispone que no se hara ningln tipo de gasto que no haya sido previsto en la Ley de
Presupuesto, “el contrato celebrado por una autoridad administrativa, sin base en una
partida presupuestaria 0 en un crédito adicional, o excediendo el monto de una u otro, es
juridicamente valido™*. Asi las cosas, dicha validez juridica derivaria basicamente del
principio pacta sunt servanda.

102 MELICH ORSsINI, José, Doctrina General del Contrato, Editorial Juridica Venezolana - Marcial Pons, Cara-
cas, 1997, pp. 79-316. También sobre los contratos administrativos en general, véase por todos BREWER-CARIAS,
Allan, Contratos Administrativos, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 1992, GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo y
FERNANDEZ, Tomas-Ramén, Curso de Derecho Administrativo, t. I, Civitas, Madrid, 1998, pp. 674-759, y, LARES
MARTINEZ, Eloy, Manual de Derecho Administrativo, Universidad Central de VVenezuela, Caracas, 2002, pp. 247-305.

103 Estas sentencias pueden consultarse en ORTIZ-ALVAREZ Luis A. y MASCETTI, Giovanna, Jurisprudencia de
Contratos Administrativos, Sherwood, Caracas, 1999.

104 LARES MARTINEZ, Eloy, Manual de Derecho Administrativo, ob. cit., p. 269.
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Por el contrario, podria pensarse también que la falta o defecto de la partida presu-
puestaria correspondiente harian que el contratante con la Administracién incurra en un
error esencial, excusable y reconocible al contratar, en el entendido de los articulos
1.146, 1.148 y 1.149 del Cédigo Civil. Y a su vez, el articulo 49 de la Ley de Adminis-
tracion Financiera dispone que “No se podran adquirir compromisos para los cuales no
existan créditos presupuestarios”.

Como quiera que asi sea, el contrato administrativo dado en divergencia con la partida
presupuestaria correspondiente, o0 en ausencia de ésta, si existe y si es valido, por un la-
do, ya que el contratante con la Administracion no tiene porqué saber si ésta ha efectua-
do el plan de presupuesto correspondiente, con lo cual se excluye el error como vicio del
consentimiento, y por otro lado, debido a que pensar en la inexistencia o en la invalidez
de un contrato dado en esos términos, equivaldria a desconocer la buena fe del contra-
tante distinto de la Administracion. Lo que sucede en estos casos es que los efectos y la
consecuente ejecucion del contrato si estan subordinados a las aprobaciones presupues-
tarias. El contrato se celebra y se tiene como valido pero él no podra ejecutarse hasta
tanto se aprueben las partidas correspondientes al caso, dado que hay que tener en cuen-
ta que el articulo 54 de la Ley especial dispone que se ordenara el pago de las obligacio-
nes validamente contraidas y causadas.

I1l.  CONCLUSIONES

En base a lo antes expuesto podemos formular algunas reflexiones finales, sin perjui-
cio de lo que hasta ahora se ha concluido, en especial, sobre lo referente al ciclo presu-
puestario:

Primera. El presupuesto publico y la estructura de su Ley. En lineas generales, el presu-
puesto puede considerarse como un acto que elabora la Administracién Publica y que al
propio tiempo su ejecucion esta supeditada al control inicial de la Asamblea Nacional a
través de su aprobacion, y a controles sucesivos de ésta y de sus drganos auxiliares, tales
como la Contraloria General de la Republica o de ser el caso, el Poder Judicial mismo.

Ademas de lo anterior, hay que tener en cuenta que a tenor del articulo 30 de la Ley de
Administracion, la Ley de Presupuesto debera contener tres Titulos: Un primer titulo
(Titulo T) referente a disposiciones generales y que por ello no podra “contener disposi-
ciones de caracter permanente, ni reformar o derogar leyes vigentes, o crear, modificar o
suprimir tributos u otros ingresos”. Y otros dos titulos: Uno referente a los presupuestos
ingresos y gastos y operaciones de financiamiento de la Republica (Titulo I1), y otro re-
lativo a los mismos presupuestos y operaciones, pero en este caso de los entes descentra-
lizados funcionalmente de la Republica, sin fines empresariales (Titulo I11).

Segunda. El control parlamentario del presupuesto. Todo Proyecto de Ley de Presu-
puesto tiene que remitirse a la Asamblea Nacional, para que ésta apruebe las “lineas ge-
nerales” de ese presupuesto. A tal efecto, este control legislativo permite, al menos en
nuestro criterio, que se contenga la discrecionalidad presupuestaria de la Administra-
cién, evitando asi que ésta desemboque en un primitivo libertinaje. Lo ironico de tal
control es que estamos siempre en presencia de una lucha de discrecionalidades.



INTRODUCCION AL SISTEMA PRESUPUESTARIO 447

Tercera. Los principios presupuestarios basicos en la Ley Organica de Administracion
Financiera del Sector Publico. En lineas generales, los principios basicos del presupues-
to publico son los siguientes:

Equilibrio. El Estado tiene que equilibrar lo que gasta con lo que recibe para obtener
asi un equilibrio presupuestario, siendo que si éste es desbordado por dichos gastos, se
considerara como deficitario. De igual forma, este equilibrio puede encontrar ciertas
modificaciones, en los términos arriba expuestos, en especial, bajo la tdnica de la efi-
ciencia o de la razonabilidad.

Anualidad. Como ya se dijo, todo presupuesto tiene que ser aprobado por la Asamblea
Nacional para periodos anuales, para evitar asi posibles abusos administrativos. Y a su
vez, hay que tener en cuenta que si bien la anualidad se refiere basicamente a la ejecu-
cién del presupuesto, en ésta podemos encontrar principios subsidiarios que son conse-
cuencia de situaciones irregulares con respecto de esa anualidad, como por ejemplo, la
gjecucion de proyectos, la reconduccion y la sucesividad.

Unidad y no afectacién especifica. EI presupuesto es un acto en el cual se deben en-
contrar todos los ingresos y todos los egresos estimados para el ejercicio correspondien-
te, lo cual equivale a evidenciar la entrada y salida dineraria del Estado en toda su mag-
nitud, siendo que por tal razén, no permite que en el presupuesto se compensen algunos
gastos con determinados ingresos y menos auln, que éstos se afecten especificamente.

Especializacidn. Todo gasto debe tener un objetivo especifico, en cantidad y en cali-
dad, al igual que con su previsién debera indicarse, también en cantidad y en calidad, los
resultados del gasto hecho. La cantidad se expresa numéricamente en la partida corres-
pondiente. Y por su parte, la calidad, la expresaran los respectivos entes u 6rganos.

Validez de las obligaciones contraidas. Dentro del presupuesto s6lo se tendran en
cuenta los gastos que se requieran para cancelar obligaciones “validamente contraidas y
causadas”, siendo que tales obligaciones derivan a su vez casi siempre de contratos o
cualquier acuerdo de voluntades de la Administracion Publica.



