Revista de

CONTROL
s HSCAL

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

CARACAS VENEZUELA




. DIkECI‘ORIO
E .1 ;‘ Th .

ARDO ROCHE LANDER
Jontralor Geqeral de la Repiiblica
g . .

. NELSON MOGNA LAREZ

-4-

B 2 Sub Cbntralor

NUE
r General Técnico

' 'RINCON MONASTERIOS
eneral de los Servncuos Juridicos

PC VAQNONI PICCIONI
> r'General de Control de la
ion Centfal <y Descentralizada

F1 A HERNANDEZ HURTADO
eneral de Control de

F es Autonomas

| 9 R TO SILVA AR'lSTEGUlETA
- Henerai de Desarrollo Interno

ERTO LOPEZ OLIVER.
doEspecial en la Delegacion
F special en 'Nuéva York

iIOAQmN MARTA SOSA
Jelegado Especxal en la Oficina de

ion Corporativa e Institucional

% 4,B:34~ VALERY MALARET
W 4 ,. -;’Dlrectora de Secretaria del
b Despacho del Contralor

PARES MORENO

N w
L= T _I.t"'
e b | N
" . -t

]
e = bish
W T

-l'.-l-l
(3 ] - Té
.J.I ) 4 3
1 |
i
ﬁ' '# :";
'."
| e u Mo des _
| . 1

T P—




Dep6sito Legal pp 76-0643



Revista de

GONTROL

HaGAL

Organo de la Contraloria
General de la Republica

Director: DR. EDUARDO ROCHE LANDER

La Contraloria General de
la Republica no se hace
solidaria con los conceptos
emitidos en los articulos de
opinion que se insertan en
la presente edicion. Los
articulos son estrictamente
solicitados.

1996

ANO XXXIV
N°132
CARACAS
VENEZUELA






Indice

Presentacion........... .. .. .. ... ... ... ... ......
Victor Dezerega Caceres. Sistema Integrado de Planificacion y
Control . ... ... .. . .
Freddy J. Orlando S. El Control Posterior y el Control de Gestion.
Jesus David Rojas. Proceso de Apertura Petrolera a la luz del
Articulo 5° de la Ley Organica que Reserva al Estado 1a Industria y
el Comercio de los Hidrocarburos . . .. ..................
Gilberto Mejias P. Actos del Poder Publico contrarios a Derecho
Evelyn Marrero Ortiz. La Administracion Tributaria. Un nuevo
enfoque . . ... ...
Rafael Arias Ramirez. La Contraloria General de 1a Republica y el
Control de CalidaddesuGestion . . . .......................
Daisy Ochoa. (Recopiladora). Glosario de Términos Asociados a la
Auditoriayal Control . . . ............

Juan Carlos Reyes. Los Juicios de Residencia como Génesis de la
Institucion Contralora en Venezuela. Estructura y Organizacion . . .

NOTAS INSTITUCIONALES. . . . ... .. ... ..............
Aprobada por el Congreso de 1a Republica de Venezuela, nueva Ley
Organicade laContraloriaGeneral . .. ........... .......

Presentacion del Informe Anual de la Contraloria General de 1a Re-
publica 1995 ante el Congreso Nacional. . . . ..................

XV Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(XVINCOSAD) . ..o e e

V Asamblea General dela OLACEFS. .. .. ..................

Acto de presentacion de los Dictamenes Juridicos de 1a Contraloria
GeneraldelaRepublica. ... .............................

15
85

105

129

147

167

173

189

211

213

215
216

217



Taller con los medios de comunicacion sobre la nueva Ley Organi-
ca de la Contraloria General de laRepublica. . . ... ..........

Juramentadas las nuevas Autoridades de la Contraloria General de
laRepublica........ ... ... ... . ... . ... ... . ... ...

Centro de Estudios Superiores de Auditoria de Estado CEA . . . . ..
Talleres de Trabajo con las Contralorias de 1a Zona Nororiental . . .

Acuerdos Internacionales suscritos por la Contraloria General de la
Republica. . ... ... ... ... .. .. ... ..

219

219
222

224

225






Presentacion

La Contraloria General de la Republica, recoge en esta edicion
de su Revista de Control Fiscal, trabajos que por su importancia
y actualidad divulgan un conjunto de principios y conocimientos
que permitiran contribuir a una mejor capacitacion de su personal
y mantener informado a un extenso numero de lectores, acerca
del desarrollo de las actividades y progresos que en su organiza-
cion y funcionamiento ha venido realizando la institucion.

Destacados estudiosos, con la mejor disposicion de colaborar
con la Revista, aportaron significativos trabajos e investigaciones
sobre temas importantes inherentes al control de gestion; control
. posterior; proceso de apertura petrolera; ilegalidades en que
pueden incurrir los actos del Poder Publico con respecto al Dere-
cho; administracion tributaria; control de calidad en el Organismo
Contralor; términos asociados a la auditoria y al control y un
estudio sobre la vieja institucion de los Juicios de Residencia.

Finalmente, las Notas Institucionales que incliimos, reflejan
los esfuerzos de modemizacion y la activa participacion de la
Institucion Contralora en actos y eventos de orden nacional e
intemacional, en su caracter de maximo organismo de control y
fiscalizacion en Venezuela.



Master en Administracién (1980), IESA, Ingenie-
ro Electricista (1978), Universidad Central de
Venezuela; Ingeniero Civil-Electricista (1967),
Universidad de Chile.

El profesor Dezerega tiene una larga trayectoria
en docencia, consultoria y gerencia, dentro y fue-
ra de Venezuela, en una amplia gama de organi-
zaciones publicas y privadas, productoras de
bienes y servicios, con y sin fines de lucro.

Es profesor Adjunto del IESA, desempefiandose
tanto en el Master de Administracion de Empre-
sas, como en los cursos y programas del Centro
de Desarrollo Gerencial en las areas de Gerencia
y Finanzas. También ha colaborado como docen-
te en las asignaturas de esas mismas areas en
los Postgrados de Administracion en la Universi-
dad Catélica Andrés Bello, la Universidad Expe-
rimental Guayana y la Universidad Simén Boli-
var.

VICTOR DEZEREGA CACERES

Egresé de la Facultad de Derecho de la Univer-
sidad Central de Venezuela en el afo 1965. Ha
efectuado cursos de Postgrado en Derecho Tri-
butario en la Universidad Central de Venezuela
(1969 - 1970), en Derecho Administrativo en la
Escuela Nacional de Administracién Puablica en
Alcala de Henares, Espana (1973) y de Conten-
cioso-Administrativo en el Instituto Internacional
de Administracion Pulblica en Paris (1975 -
* 1976).

Ha publicado varios trabajos sobre las materias
de su especialidad. Estuvo al servicio de la Con-
traloria General de la Republica por espacio de
19 afos, donde hizo carrera y llegé a desempe-
Aar diversos cargos de Direccion.

Es miembro de la Asociacién Venezolana de
Derecho Tributario y ha ocupado posiciones
directivas en la misma.

Es profesor de Derecho Administrativo en las
Universidades Central de Venezuela y Catdlica
Andrés Bello; fue docente en la Escuela Nacio-
nal de Administracion y Hacienda Publica, Insti-
tuto Universitario Tecnolégico por espacio de 16
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afos. Ha ejercido la abogacia y prestado
asesoria juridica tanto en el sector piblico como
en el privado. Se desempeiid6 como Director
General de la Procuraduria General de Ila
Republica, durante el lapso comprendido entre
abril de 1994 y febrero de 1996.

Actualmente se encuentra en el libre ejercicio de
la profesion.

Abogado egresado de la’ Universidad Catélica
Andrés Bello (1992). Actualmente realiza Post-
grado en la Universidad Catdlica Andrés Bello.
Ha realizado humerosos cursos, seminarios Yy ta-
lleres, entre los que se destacan:

Seminario Internacional “Las Potestades Investi-
gativas y Sancionadoras de las Entidades Fisca-
lizadoras Superiores”, “Presupuesto y Control
Financiero Externo’, *“Complementacion del
Control Fiscal Externo con el que ejerce la Ad-
ministracion Activa’, “Estudio de las Dificultades
Probatorias”, ’Reforma Tributaria en Venezuela',
“I Jornadas Juridicas de Derecho Penal’.

Desde 1991 presta servicios profesionales en la
Contraloria General de la Republica, actualmente
ejerce el cargo de Abogado Senior en la Direc-
cién de Control del Sector Petrolero, Petroquimi-
co y Carbonifero.

JESUS DAVID
ROJAS HERNANDEZ

Abogado y compositor caraquefio. Desempeid
varios cargos en la Contraloria General de la Re-
publica, hasta su jubilacion en diciembre de
1993. Desde joven se ha dedicado a la labor lite-
raria de la cual han resultado cerca de noventa
Cuadernos, contentivos de temas culturales, ar-
tisticos, biogréficos y poéticos que mayoritaria-
mente se han diwuigado por la prensa y otras
fuentes escritas o visuales. Ademés ha escrito
abundantes temas juridicos para revistas espe-
cializadas. Ejerce, desde hace afos, la docencia
en dreas relacionadas con el Derecho Publico.
Su actividad musical se ubica en la composicion,
labor que le ha reportado numerosas produccio-
nes discograficas en el pais y el extranjero.

GILBERTO MEJIAS P.




Egresada de la Universidad Central de Venezue-
la. Ex funcionaria de la Contraloria General de la
Repliblica donde laboré durante trece afios en la
Direccion General de los Servicios Juridicos,
adscrita a la Direccion de Procedimientos Juridi-
cos y en la Direccion de Averiguaciones Admi-
nistrativas de la Direccién General de Control de
la Administraciéon Descentralizada. Ex Directora
General Sectorial de Asuntos Fiscales de la Pro-
curaduria General de la RepUblica. Ex Juez Su-
perior Sexto de lo Contencioso Tributario. Profe-
sora de la Escuela Nacional de Hacienda y Ad-
ministracion Publica y de los cursos de postgra-
do de la Universidad Catélica Andrés Bello, Uni-
versidad Central de Venezuela y Universidad
Santa Maria. Desde agosto de 1995, asesora del
Superintendente Nacional Tributario del SE-
NIAT.

EVELYN MARRERO ORTIZ

RAFAEL ARIAS RAMIREZ

Licenciado en Administracion Comercial UCV
1974.

Profesor por concurso de Oposicién-Facultad de
Ciencias Econémicas y Sociales UCV 1977.
Funcionario de la Contraloria General de la Re-
publica desde 1973, donde ha desempefiado di-
\ersos cargos técnicos-fiscales y de direccion,
ocupando actualmente el cargo de Director de
Coordinacién en la Direccion General Técnica.




Licenciada en Contaduria Pablica (1974) de la
Universidad Central de Venezuela. Ha ejercido
diversos cargos en el Organismo Contralor, des-
de su ingreso en 1973, en la otrora Direccién
General de Control de la Administracién Descen-
tralizada, hasta la presente en la Direccién Gene-
ral Técnica. Ha realiaado numerosos cursos y
seminarios de capacitacion y desarrollo en el
area del control fiscal, entre otros: Metodologia
de la Investigacion en el Campo Administrativo,
Auditoria Operacional, Impacto Inflacionario,
Técnicas Gerenciales, Gerencia para Ejecutivos
y Capacitacién de Analistas de la Direccién Ge-
neral Técnica. Se ha desempefiado como ins-
tructora, en representacioén de la Contraloria, pa-
ra la capacitaciéon y asesoramiento de otros fun-
cionarios de la Administracion Publica.

Tiene aficiéon por la musica, en la cual ha hecho
Escuela.

DAISY ELIZABETH
OCHOA CASTILLO

Licenciado en Historia, UCV, adscrito al Depar-
tamento de Investigaciones Histéricas de la Aca-
demia Nacional de la Historia. Estudios de Post-
grado en Historia de Venezuela Republicana,
UCV. Miembro del Equipo de Investigacion del
Proyecto “Institucionalidad Juridica y Adminis-
tracion de Justicia en Venezuela 1700-1821".
Estudios de Derecho-Escuela de Derecho UCV.
Es Coautor de: “La Institucionalidad Juridica y
Administracién de Justicia en Venezuela (1786-
1830)". | Jornadas de Investigacion Historica,
Rectorado de la UCV, 1991. Coautor de: “Los
Expedientes Judiciales como Fuente para el
Estudio de la Historia Regional®, Il Congreso de
Historia Regional y Local. UPEL-
Barquisimeto, 1993. Autor de: “La Criminalidad
en Venezuela. Delitos sexuales: la Sodomia”. Il
Jornadas de investigacion Historica. Recto-
rado de la UCV, 1992,'La Criminalidad en Vene-
zuela. Delitos sexuales: Caso La Bestialidad®. Il
Jornadas de Investigacion Historica. Recto-
rado de la UCV, 1993, “Guarenas, Hierba Cari-
be’, Gobemacion Estado Miranda. 1993.
“Petare™, Gobernacion Estado Miranda. 1993.

JUAN CARLOS REYES




Sistema Integrado de Planificacion
y Control

Victor Dezerega

PRESENTACION

El texto publicado a continuacion ha sido previamente adaptado, para
organizaciones sin fines de lucro, a partir de la publicacion original en tres
volumenes “P&CIS/SIPIC ® Sistema Integrado de Planificacion y Control”.
El sistema original esta orientado a organizaciones publicas y privadas con
fines de lucro, e incluye un sofiware especialmente disefiado para dicho fin,
adaptable a la medida de cualquier empresa.

El Sistema Integrado de Planificacion y Control consta de tres volume-
nes, el primero hace énfasis en la aplicacion gerencial de la practica estra-
tégica de los negocios, y los volumenes 2 y 3 conforman los manuales del
usuario utilizados en el sistema de aplicaciones computacionales flexibles
que facilitan un ajuste y operatividad en diversas organizaciones.

En esta edicion de la Revista de Control Fiscal, se presenta el contenido
del volumen 1 del Sistema Integrado de Planificacion y Control, en el cual
se encuentran los conceplos e instrumentos necesarios, para abordar tanto
el planteamiento estratégico como el control de la gestion de una organiza-
cion: el analisis estratégico de la situacion (actores, matrices foda y esce-
narios/estrategias), la formulacion de la vision mision, objetivos y metas, la
Jformulacion de planes, programas y presupuestos, la formulacion de estra-
tegias y tdcticas, la organizacion ecoldgica, la dinamizacion liderizadora,
*la evaluacion diagnostica y la regulacion correctiva del rumbo y/o de la
marcha.

Se da especial relevancia tanto al disefio de indicadores y arboles de in-
dicadores concatenados en lo competitivo, productivo y financiero, como al
manejo de los cuadros estratégicos de control de la gestion: desviacion o
sintomas, causas / responsables, y correctivos / responsables.

El objetivo de hacer esta publicacion es contribuir a la difusion de ideas
que orienten las actividades de control de gestion que de acuerdo con la
Ley ha iniciado la Contraloria General de la Republica.

CGR,DTT yCl.






Si su estrategia es profunda y de largo alcance,
entonces lo que gana con sus calculos es mucho,
de modo que puede ganar incluso antes de luchar.

Si su pensamiento estratégico es superficial y de corto alcance,
entonces lo que gana con sus calculos es poc:o,
de modo gque pierde antes de dar |a batalla.

Por eso se dice que los guerreros victoriosos ganan primero y

luego van a la guerra,
mientras que los guerreros vencidos van primero a la guerra y

luego buscan ganarla.

SuN Tzu,
THE ART OF WAR, DOUBLEDAY, 1988.

... parte de la Infonnacldn obtenida en la guerra es contradictoria,
otra parte todavia mas grande es falsa y la parte mayor es,
con mucho, un tanto dudosa...

VON CLAUSEWITZ,
DEe LA GUERRA, LABOR, 1984,

...L.os sistemas de control gerencial son rutinas y procedimientos formales, ba-
sados eninformacion, que usan los gerentes, para mantener o alterar patrones

en las actividades organizZacionales...

SIMMONS,
LeEVERS OF CONTROL, HARVARD, 1985,
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A
INTRODUCECION

Tal vez se cosre el riesgo dé redundar sobre lo mismo al escribir sobre
pianificacion estratégica y control gerencial de organizaciones si se‘toma
en consideracion e gran numero.de extensos y excelentes escritos publicados
sobre el tema.

No obstamte , presentamos: aqui un: enfoque instrumental propio que
estimamos resultara novedoso.y que la practica —en concordancia con las
mas modernas teorias sobre gestion— ha demostrado ser exitoso en muilti-
ples aplicaciones.

ada se saca con conceptualizar extensa y profundamente sobre 1a- mejor.
estrategia de una organizacion y la mejor manera de llevaria a cabo y de
efectuar el control de gestion de su implementacion, si al fin de cuentas no
se provee 3  directivas de instrumentos amables y adecuados, para indu-
cir y emprender tanto la tarea de revisar y enriqueger productivamente el
plauteamiento estratégico como la de revisar periodicamente lo satisfa-
ciente o no del dexempeBo altanzadb como,resultado de la implementacion
(o del irrespeto) de las estrategjas planteadas: nuestro objetivo:es proveer los
istrumentos Necesanos.

Todo desempeiio no satisfaciente —por las razones que se3x— desencade-
na, o podna desencadenar; o deberia désencadenar una serie de decisiones

Los darachos do repradacexan de este arti cule fueron cedidos por & antor (abril 1996)
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que impulsen acciones correctivas del rumbo y/o de la marcha: ellas po-
drian implicar hacer algo completamente novedoso, o hacer mas de lo mis-
mo que alguna vez se hizo y dio buenos resultados, pero que esta vez podria
dar o no buenos resultados (entre ambas modalidades hay un amplio espec-
tro de alternativas, siendo obviamente incierto el impacto de todas y cada
una de ellas).

El indagar previamente en las multiples causas externas e internas de las
desviaciones entre lo logrado y lo esperado no disminuira la incertidumbre,
por cuanto es probable que también las causas sean inciertas. Sin embargo
reflexionar antes de decidir puede retardar la oportunidad de la accion y
debilitar su impacto, pero por otra parte no hacerlo puede hacer que el re-
medio sea peor que la enfermedad: solo las circunstancias y el buen criterio,
y no siempre la pura experiencia, nos sugeriran el mejor camino y el proba-
ble desenlace.

Cuando sentimos que algo nos esta quemando una mano —si podemos—
la alejamos abruptamente de ese algo, sin pensar: ese saludable alejamiento
es producto de una reaccion instintiva y no el resultado de una reflexion. Las
reacciones instintivas pueden sacarnos de las llamas, pero hacernos caer en
las brazas. Si en la calle —yendo en carzo— nos encontramos retardados por
una fuerte congestion del trafico automotor urbano, las acciones puramente
reactivas no nos conduciran oportuna y neces-riamente al lugar que ibamos,
la apreciacion de la situacion puede llevarnos no sélo a cambiar inteligente-
mente el trayecto que habiamos pensado originalmente (o el mas corto en
longitud) sino que puede llevarnos incluso a cambiar de destino... algo simi-
lar sucede con la intensidad de la marcha organizacional y el rumbo hacia
adonde apunta. ..

Si consideramos que una organizacion es un sistema artificial creado por
el hombre con algin proposito, para caracterizarla basicamente debemos
especificar lo siguiente: objetivos’, salidas/clientes, procesos/operadores,
entradas/proveedores y estructura. Es para relacionarla con el entorno que
debemos especificar los clientes o usuarios de las salidas y los proveedores
de las entradas, sin olvidar que —salvo excepciones— siempre hay salidas
no deseadas y entradas no requeridas (perturbaciones).

Objetivos: fmes o propositos generales a alcanzar algimia vez metas: fmes o propositos
especificos a alcmzar, en general mmplica explicitar cantidades y fechas especificas. ¢ Los fi-
nes saa de la cindadania, de los directivos 0 de otros mteresados?
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Un sistema organizacional —compuesto a su vez de susbsistemas— no
opera en el vacio sino rodeado de otros sistemas que requieren o rechazan
sus salidas, y/u otros que lo proveen de entradas, y/u otros que compiten con
él, y/u otros que intentan sustituirlo, y/u otros que intentan fijarle normas,

etc. Este conjunto de sistemas constituye a su vez otro sistema mayor’, el que
a su vez... etc.

La sobrevivencia del sistema organizacional y el atractivo de su desempe-
fio dependera de la interaccion de lo exdgeno y lo enddgeno y de lo contro-
lable y de lo no controlable: es justamente con el propdsito de lograr que el
sistema se mantenga vivo y tenga un desempefio atractivo que se trata de
planificar® y controlar® su comportamiento, tomando en consideracion tanto
el comportamiento intencionado y no intencionado de los actores del entor-
no, como la correlacion de fuerzas entre ellos; protagonistas, aliados, opo-
nentes e indiferentes.

Notese que en general los objetivos (los fines), los procesos (lo que
se hace) y la estructura (0o los medios), cambian en el tiempo —
intencionalmente 0 no— a velocidades menores que las metas’, salidas,
entradas y resultados, pese a que la variabilidad real o prevista del entorno
sugiere como mas recomendable cambiar con mas velocidad.

Es al comparar los resultados historicos con las metas predefinidas, las
salidas obtenidas versus las esperadas, y las entradas reales versus las plani-
ficadas, que se presenta el problema de caracterizar y estudiar gerencialmen-
te el comportamiento sistémico de ellas, frente a objetivos, procesos y estruc-
luras predeterminadas o cambiantes (ver la Quinta Disciplina, Senge, 1992).

2 Por ejamplo un sector m dustnal, ecandmioco o soaial a nivel global, nacianal o regianal.

3 Planificar estratégicamente: Re-analizar la situacidn, Reformular la visidn, misidn, objeti-
vos y metas, Re-formular los planes, programas y presupuestos, y Re-formular las estrate-
gias y tacticas.

4 Cantrolar gerencialmente: Organizar ecologicamente, Dmamizar lidenzando, Evaluar

diagnosticamente, y Regular correctivamente.

Derivadas de los objetivos. Las metas estratégicas deberian coirespanderse can las denomi-
nadas vanables claves del éato: Competitividad, Productividad, endeudamiento, Rentabili-
dad ecandmioco/social, Liquidez, nesgo y VALOR ecandmico/social. La idea es planificar y
cantrolar la areacidn de valor para la sociedad a través de arear valor para los “clientes”, los
trabajadores y danas mteresados.
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Es con dicho fin que resulta recomendable elaborar matrices estratégicas
y definir indicadores, y concatenarlos en forma de arboles, espinas de pesca-
do o [SHIKAWAS, junto con calcular, y graficar (ventanas graficas) e inter-
pretar indices en funcion del tiempo, y preparar cuadros estratégicos de
control de gestion.

En la basqueda de multiples medios, para mejorar drasticamente el de-
sempeno de diferentes organizaciones pese a la incertidumbre del entorno y
a las acciones de los oponentes, se ha encontrado que tanto las actividades de
planificacion como las de control son utiles para tal propdsito. Entendemos
por planificacion la prevision anticipada de lo que podria acontecer y de las
acciones que de acuerdo con las circunstancias previsibles seria necesario
decidir llevar a cabo —desde ahora— para alcanzar el desempeiio esperado,
pese a que se den o no las circunstancias esperadas y sean ellas favorables o
desfavorables. Para hacer que el concepto sea comprensible y atil trataremos
de aclarar que significa cada uno de los téerminos que hemos empleado.

Por prevision nos estamos refiriendo tanto a describir y tomar en cuenta
lo que podria acontecer en el entorno (escenarios® posibles) y que podnia

afectar el logro de las metas de la organizacién’, como al conjunto de ac-
ciones proactivas que ella deberia llevar a cabo frente a tales circunstancias,
antes que ellas acontezcan (estrategiasg): todo ello en estrecha concordancia
con los recursos’ disponibles y/u obtenibles y la correlacion de fuerzas y
debilidades propias y contrapuestas frente a las oportunidades y amenazas
del entorno y muy especialmente las relacionadas con los oponentes. Por otra
parte toda prevision que no incentive y conduzca a decidir y llevar a cabo las
acciones recomendadas, es |o mismo que nada.

6 Daapcitn de futuros posibles del entarno relevante, a través de la espeaificacidn de rangos
aualftalivos 0 cuentitativos de vanables esencialmente no cantrolables, mtencianedas (p. ).

campetitivas) y no competitivas (p. €. maaoecanémicas)
7 Esto insplice que las metas serén alcanmbles dependiendo de 10s escenanics que se presenten:
par lo tanto debatan especificarse en cancoedancia can ellos.

Arte y ciencia de los gexrentes, para planificar y dingir accianes antes del enfrentamianto con
los oponentes, para salir victoriosos (aleazando lo plapificado pese a las debilidades, fuer-
zas propias y las debilidades, firerzas y acciones de los oponentes).

9 Esto inplica que al depender las etrategias de 10s csaenarios y los recursas, etc., la viabili-
dad de las metas también depende de la Viabilidad de las esrategias, etc.: el proceso de pre-
visidn es naxsanament ¢ iterativo.
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Son sélo las acciones las que producen resultados, pero estos resultados
pueden ser buenos o malos, suficientes o no. cuando los resultados reales y
las metas planificadas se parecen,decimos que el desempeito es el esperado
y que la gerencia tiene 1a organizacion a cargo bajo control'®. En caso con-
trario decimos que 1a organizacidn no esta bajo control y entonces es reco-
mendable intentar determinar las causas de dicha situaciéon. Como es obvio
estas causas pueden ser multiples y provenir del exterior (exdgenas) o del
interior (enddgenas) y ser independiente o estar complejamente interrelacio-
nadas entre si.

Las actividades de planificacion estratégica'' requieren visién™ para
analizar previamente la situacién®, y en concordancia con ella formular o
reformular 1a mision, los objetivos y las metas, para recién enseguida formu-
lar o reformular los planes™, programas!’ y presupuestos’® como medios

10 Cunosamaente cugndo se es4 en la situacién de cantrol o se la alcanza, es usual que haya
quienes piensan (en general los ciudadanos) que las metas son poco exigentes (¢ por proble-
mas de agencia?) y que para el préxamo periodo ellas deberian ser mas exigentes, por ej.
hasta llegar al Mtmite que imaplique estar a punto de sacar a la organizacién de cantrol (en ge-
neral esto no les gusta a los directivos).

11  Aoflisis de la situacidn (actores, escenarnios, comelacidn de fuerzas, etc.), Revisitn de la
visidn, migién, objetivos y metas (en cansecuencia can la situacidn previsible). Formulacidn
de planes (qué hacer), programas (can qué) y presupuestos (can cufmto), Formulacitn de
estrategias (como, ex ante) / tacticas (cémo, durante).

12 Desampcién motivadora y compartida de la orgamizacién que se visualiza y promueve
—proactivamente— llegar a ser.

13 Daaaipcitn —evolutiva— de la situacidn pasada y actual y de la que se visualiza a futuro,
identificando los actores y factores diacrénicos (a través del tiempo) y sincrénicos (en el
mismo momento) dz2aminantes de ellas. Implica analizar correlacidn de fuerzas entre acto-
res (protaganiftas, aliados, oponentes e indiferentes) conjuntamente con identificar —en di-
ferentes cantextos— oportunidades y amenazas ex6genas vs fiuerzas y debilidades endége-
nas, gongigantes con ecananos posibles (hipotetizacin de futuros favorables y desfavora-
bles, pero posibles).

14 Desaripcitn y enlace 16gico / temporal de las macroactividades a efectuear secuencialmente y
en paralelo, para alcanzar las metas: “qué hacer” para alcanzar progresivamente un “que”
predefmido a corto, mediano y largo plazo.

15 Desaipcién 'y enlace logico y detallado de las macroactividades planificadas, identificando
las operaciones a llevar a cabo y los recursos necesarios para acometerlas, en funcidn del
tiempo: “can qué hacer lo que se planificd y programé hacer”.

16  FEstimacién formsl —en fimcitn del tiempo— de los recursos monetarios necssanios para
ameegnir y/o remmmerar los recursos neceaanios para llevar a cabo las operadones e in-
versiones programadas, canjunlamente can la estimacién de 1os recursos del mismotipo que
edtas op eracianes generaran y de los que complementariamente sera necesano cansegiir can
Ansnciamients propio (aportes) o ajeno (endendamiento).
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. » . 17 . ’
para alcanzarlas, dentro de un contexto de estrategias y tacticas ' ingenio-
sas, oportunistas, circunstancialistas y acomodaticias que los hagan viables
({formuladas o reformuladas —creativamente— a priori o a posteriori;).

Por su parte las actividades de control gerencial18 requieren ravisar y de
algiin modo revitalizar tanto la organizacién'® y su ecologia, como la capa-
cidad de dinamizacion® y liderazgo del grupo gerencial, conjuntamente con
efectuar la evaluacion®' diagnostica, para determinar y categorizar las pro-
bables causas de las desviaciones entre meias y resultados que se han presen-
tado o que podrian presentarse y llevar a cabo acciones de regulacion®
correctivas que —a futuro— aminoren o hagan desaparecer las causas pre-
existentes que puedan subsistir o las nuevas que puedan aparecer.

. v . 2 ' ' . »
Gerencia Estratégica® es el proceso iterativo segin el cual la organiza-
cion establece —en concordancia con la situacion y lo deseado— sus obje-
tivos y formula planes, estrategias y tacticas, para alcanzarlos, junto con

17 Arte y ciencia de los gerentes, para plamficar y dingir acaicnes durante el enfr¢gatamiento
con los oponentes, para ganar o perder segun convenga (alcanzando lo que planificaron pese
a las debihidades, fuerzas proptas y ajenas y a las acctones de los op cuentes)

18 Accidn gerencial consitente en ajustar o corregr patrones, para evitar nuevas desviactones
entre lo planificado y lo alcanzado, contrarrestando el efecto de las causas de las desviacto-
nes pasadas que subsistan y la de las nuevas que se puedan presentar implica tanto organtzar
y dinamizar los recursos de acuerdo can lo planificado como evaluar y regular la gestiéa.

19 Organizar no es solo cuestién de adecuar estructuras (organigramas) y procesas (sistemas),
canseguir la gente (Saff) y formarla (destreza), reforzar el estilo (hechos, culturas y simbo-
los) y recrtar valores compartidos de orden supertor smo que es —findamentalmente—
asignar apropiadamente responsabilidades persanales por el logro de objetivos y metas y
asignar recursos en cansecuencia can lo planificado, programado y presupuestado para al-
canzarlas.

20 Hacer que la gente actle dinamicamente en cansecuencia con 1o planificado y organizado,
no depende tanto de los planes y la organizaciéa como del poder percibido. 1a capaadad de
liderazgo y 1a habilidad para conversar gerencialmente que tengan los directivos, ejecutivos
gerentes o jefes a cargo... para comprometer a la gente en los logros perseguidos... y no oo el
puro quehacer burocratico.

21 Accin gerencial de mdagar mcansable e mquisitivamente en las probables causas de las
desviaciones habidas o previsibles, cansiderando a étas como simples signos, simtomas, o
efectos (problemas aparentes) de causas subyacentes que representan los problemas reales a
determimar y atacar.

22 Accidn correctiva imprescmdible para cerrar el loop de oantrol y que cansiste en la formu-
lactén de accranes de ajuste del rumbo y de la marcha o de ataque mteligente a los proble-
mes que la evaluacién diagnostica precisé como probables causantes de las desviaaanes
habidas o por presentarse.

23 Dezerega (1995), Thoapsa (1993), Hax y Majluf (1991), Mintzberg & Brian (1991),
Austin & Kabm (1990) , Ansoff (1984).
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gerenciar |a implementacion de las acciones pertinentes, evaluar el avance
y el desempefio, e impulsar y manejar el cambio estratégico que —para
alcanzar el éxito— las circunstancias ameriten?’: la idea es lograr un plan-
teamiento estratégico ganador y hacerlo funcionar. Ello implica ir mas alla
de la pianificacion estratégica tradicional y del control de gestion burocrati-
co, de la evaluacion financiera puntual y miope, y de la tecnologia de la
informacion como una finalidad en si misma no alineada con la estrategia de
la organizacion®’.

En un contexto de gerencia estratégica el objetivo del control de gestion
es seguir y mejorar el desemperio, logrando que lo planificado se cumpla, en
cuanto a que las metas se alcancen: no es posible controlar sin planificar,
pero planificar, y no controlar convierte a las metas en ilusiones. Por otra
parte en cualquier organizacion grande, 1a complejidad infognatica hace casi
imposible manejar productivamente la planificacion y el control —y por
tanto las reuniones periodicas de peticion y rendicion de cuentas— sin un
concurso inteligente de tecnologia de la informacién.?’

Aqui no abundaremos mayormente sobre los fundamentos conceptuales
en que se basa la teoria y practica de la gerencia estratégica, sino que nos
concentraremos —segun corresponda— en la descripcion, disefio, interpre-
tacion y/o uso de un conjunto sistémico de instrumentos de planificacion,
evaluacion y control que exitosamente hemos utilizado en nuestra extensa e
intensa actividad en consultoria y desarrollo gerencial.

Los instrumentos gerenciales de planificacion y control de la gestion es-
tan especificamente disefiados para facilitar el autocontrol y la peticion y
rendicion de cuentas periodicas sobre la gestion real en relacion con la pla-
nificada, con la intencion de mejorar el desemperio (dentro de las restriccio-
nes e incertidumbres inherentes a la gestion). la idea es incentivar la accion
conducente al logro.

Estos formatos gerenciales son tan solo de 3 tipos. matrices estratégicas,
drboles de indicadores y cuadros de control. Todos ellos son aplicables a
nivel global, divisional y/o funcional en relacion a los wusuarios

24 Fl cambio del medio ©damo o8 denriptible ¢ hipadizable, paro es o gaeral no cantrols-
ble, el cambio del madio miamo —logrado o que se denes logrwr— tambiédn es deaariptidle,
pero esto no implica que par ser deszito y par enlenlarse lograsio el éato es asegurado:
exto depanderd tato ds 1a hatnlidad pars garenciar e cambio... camo de la fugza... o adtivi-
dad... para garendiar el no cambio, '

25 Cash. McFalm, McKamey (1988).
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(competitividad®®), lo operacional (productividad) y lo financiero (liquidez,
rentabilidad economico/social y riesgo, o VALOR econdémico/social).

En el capitulo B nos referiremos a los instrumentos, necesarios para in-
ducir y explicitar el planteamiento estratégico, una vez que ya ha sido
trabajado exhaustivamente lo relativo al andlisis’’ futurista de !a region
localidad o sector econdmico/social pertinente?’, la definicion ingeniosa
tanto del cruce “necesidades/grupos de usuarios/tecnologias de satisfac-
cion™?®, como de los productos y de los “clientes”, y de la formulacion moti-
vadora tanto de la vision como de la misién®.

Estos instrumentos son dos matrices: las Matrices Fuerzas, Oportunidad,
Debilidades y Amenazas (FODA), y las Matrices Escenarios, Metas, Estra-
tegwas y Recursos (EMER).

En el capitulo C nos referiremos a los instrumentos necesarios para co-
nectar o entrelazar entre si indicadores de gestion, ya sea con propositos de
planificacion (medios/fines) o de control (causas/efectos):

Estos instrumentos son los Arboles de Indicadores los cuales —
similares a diagramas de espina de pescado o Ishikawas— se particularizan
para; lo Competitivo (entrelazamiento de los factores que determinan la
fraccion de usuarios que nos prefieren y/o la fraccion de presupuesto que se
nos asigna con los ingresos), lo Operacional (entrelazamiento de los facto-
res que determinan la productividad (calidad + efectividad + eficiencia) con
los Costos), y lo Financiero (entrelazamiento de los factores competitivos y
operacionales con los financieros (endeudamiento, Rentabilidad y/o Liquidez

26 Las arganizadanes s fines de lugo pueden producir bienes (poco usual) y/o pretar sarvi-
cios, ellos pueden cobrarse o provease en farma gratuita, y no obstante ellos pueden com-
petir por ls pefarenda de los usnarnios y/o por la asignacidn de reaursos publicos y/o priva-
dos. Claro esta que hay casos particulares excep cianghmente camplicados, por gjamplo: ; qué
servicio presian las Fuerzas Armadas? ;qué se matenderia en tiampos de paz o en tianpos de
guara por usmanos? jen qué sentido serian ellas campetitivas? ;o produdijvas? ;o socal-
mante rentables?: analioese e mpacto ecandmico/aaal de las accianes milfares en el caso
de Irak, Ruanda, Yugoslavia, Chechenia, etc. y las amseasencias para las partes en amflic-
to.

27 (ilizan do les maodal ogias de andlisis ecandmico y socal que sean patinentes.
28 La defmicién del negocio sodal implica ddfmir teato ¢l maado socal (“necemdades”
apatficas a stifeca quzadas om “sgnmtos” apadhHoos de la poblacidn o de 1os usus-

1108  ahifeoa) camo las teanologias o tipos de pradudtos con 1a cual se tratarén de eatisfa-
o esas asccadadss y cv0s acgmentos

29 Mimsidn & Bussines Philasophy, Campbdll & Tawadey, 1990,
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y riesgo) que conjuntamente determinan el VALOR econdmico/social. Las
actividades necesarias para determinar y comparar los indices pueden com-
plementarse —pero no reemplazarse— por actividades de benchmarking
(bisqueda de las mejores practicas que conducen a un desempeiio superior a
partir de compararse con los logros de otros).

En el capitulo D nos referiremos al instrumento de control necesario para
sistematizar la identificacion de las desviaciones entre resultados y metas,
las probables causas de estas desviaciones y los correctivos viables para
aminorar o hacer desaparecer las causas que subsistan u otras nuevas que
puedan aparecer y las unidades responsables de las causas y las responsables
de la ejecucion de los correctivos.

Este instrumento es el Cuadro Gerencial de Control Estratégico y esta
especialmente disefiado para favorecer el autocontrol y la peticién y rendi-
cion de cuentas periddicas —a alto nivel— sobre la gestion a cargo.

Finalmente describiremos gerencialmente el sistema’® especificamente di-
sefiado, para manejar computacionalmente todo esto en forma amable y
productiva, en un contexto de tecnologia de la informacién: “La informacion
es el esqueleto alrededor del cual se esta disefiando la organizacion que aho-
ra emerge. una medicion sobre la cual basar la accion futura mas que un
postmortem y un registro de lo que ya sucedid...” (Drucker, HBR, January-
February 1995).

30 P&CIS / SIPYC: Plamning & Cantrol Integrated Systam / Sistems Integrado de Planificacién
y Cantrol.
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B
MATRICES ESTRATEGICAS

1. OBJETIVO

El objetivo de este capitulo es servir de guia en el disefio e interpretacion
de matrices FODA (Fortalezas, Oportunidades, Debilidades, Amenazas) y
Matrices EMER (Escenarios, Metas, Estrategias, Recursos) a nivel global,
divisional y/o funcional, particularizando para lo competitivo, operacional,
financiero, humano, informatico, etc.

2. MATRICES Fortalezas, Oportunidades, Debilidades, Amenazas /
FODA: (Figuras 1a y b).

Las tradicionales listas de Fortalezas, Oportunidades, Debilidades y
Amenazas que forman parte de los planes estratégicos de la mayoria de las
organizaciones no sirven —practicamente— para cosa alguna, si es que no
se “cruzan” las Oportunidades (O’'s) y Amenazas (A’s) del entorno con las
Fortalezas (F's) y Debilidades (D’s) propias.

La finalidad de 1a Matriz FODA es facilite: la generacion de estrategias,
para alcanzar objetivos especificos dentro de cierto lapso, frente a circuns-
tancias del entorno (O’s y A’s) mas o menos favorables, con capacidades
(E’s y D’s) propias mas o menos adecuadas.

El llenado de la cara principal de la Matriz FODA implica definir —
antes que nada— los objetivos a alcanzar, el periodo considerado y la ca-
racteristica de los escenarios previstos’’ (optimistas (+ favorables) o pesi-
mistas (+ desfavorables)).

El segundo paso es hipotetizar o identificar las Oportunidades y Debi-
lidades mas relevantes que el entorno podria presentar durante el periodo
considerado, para alcanzar los objetivos predefinidos, teniendo en conside-
racion la caracteristica optimista o pesimista antes especificada. Con letras

31 La idea es seleccianar —a priori— todos los escenarios probables pero trabajar sélo can 2:
los més probables, uno de los cuales sera mas favorable (optmmista) y otro menos favorable o
francamante defavorable (pesimista)
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mayusculas se colocan la O’s y las A's que ya existen o que con seguridad
existiran y con minusculas las que todavia no se aprecian, pero que podrian
presentarse. Notese que las O’s y las A's son exogenas, no controlables y en
atto grado hipotéticas.

El tercer paso es buscar o encontrar las Fortalezas que tenemos
(mayusculas) o podriamos o deberiamos tener’? (minusculas), para aprove-
char con ellas las oportunidades antes identificadas, indicando el cruce con
un simboto alfanumérico, atfabético o numeérico (por ej.: F201, M o0 3).

El cuarto paso es buscar o encontrar las Fortalezas que tenemos o po-
driamos o deberiamos tener, para oponernos, disminuir o descalabrar a las
Amenazas antes identificadas, (o a los oponentes que las generan o podrian
o deberian generartas), indicando el cruce con un simbolo alfanumérico,
atfabético o numérico.

El quinto paso es buscar o encontrar las Debilidades que tenemos o po-
driamos o deberiamos tener, y que nos permitirian aprovechar con etlas las
Oportunidades antes identificadas, indicando el cruce con un simbolo alfa-
numeérico, alfabético o numeérico.

El sexto paso es buscar o encontrar las Debilidades que tenemos o debe-
riamos tener, y que nos harian vulnerables a las amenazas antes identifica-
das, indicando el cruce con un simboto alfanumérico, atfabético o numérico.

El séptimo paso es el mas complejo, pues consiste en llenar el dorso de la
Matriz FODA con las estrategias que derivan de los “cruces” —al contestar
para cada uno de etlos o grupos de ellos— las siguientes preguntas, segun
corresponda;

. PRIMER CUADRANTE: F's O’s

¢Qué haremos para aprovechar esta(s) Oportunidad(es) con esta Forta-
teza(s) ?

(Como lo haremos?
II. SEGUNDO CUADRANTE: F's A’s

¢Qué haremos para oponernos y disminuir o descalabrar esta(s) Ame-
naza(s) con esta(s) Fortaleza(s) ?

(Como lo haremos?

32 Esto implica el disdio, desarrollo e implanentacion de nuevas fortalezas y de estrategias
tanto para generarlas, como para usarlas exitosamente.
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I1I. TERCER CUADRANTE: D's O’s

¢Qué haremos para aprovechar esta(s) Oportunidad(es) con esta(s)
Debilidad(es)?

¢ Como lo haremos?
IV. CUARTO CUADRANTE: D's A's

¢Qué haremos para protegernos de esta(s) Amenaza(s) a la que somos
vulnerables y que no podemos descalabrar?

¢Como lo haremos?

A cada estrategia debemos colocarle un nombre y determinar su caracter
defensivo, ofensivo o neutro.

El octavo paso es ver la posibilidad de agrupar cruces y por tanto estra-
tegias en estrategias integradoras mayores: macroestrategias.

El noveno paso es hacer consistentes entre si las Matrices FODA y las
Matrices EMER (Escenarios, Metas, Estrategias, Recursos) y seleccionar las
estrategias que se llevaran adelante.

El décimo y ultimo paso es pasar a la especificacion y posterior evalua-
cion costo/beneficio de todos y cada uno de los proyectos estratégicos deri-
vados de las macroestrategias preseleccionadas.

3. MATRICES Escenarios, Metas, Estrategias, Recursos / Emer:
(Figura 2).

Las tradicionales descripciones de escenarios macroeconomicos que for-
man parte de los planes estratégicos de la mayoria de las empresas no sirven
—practicamente— para cosa alguna, si es que: los escenarios no se enri-
quecen con variables “intencionadas”, las metas no se determinan en con-
cordancia con los escenarios posibles, los escenarios y las metas no se cruzan
con estrategias disefiadas a la medida de cada escenario y si —
ademas— no se estiman y adaptan las metas y estrategias a los recursos.

El llenado de la Matriz EMER implica definir —antes que nada— los
objetivos a alcanzar, el periodo considerado y la caracteristica optimista o
: : : .33
pesimista de los escenarios mas probables a trabajar.

33 La idea es seleccionar todos los escenarios probables, pero trabajar sélo can 2: los dos mas
probables, uno de los cuales serd mas favorable (optinista) y otro menos favorable o fran-
camente desfavorable (pesimista) pero ambos posibles.
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El segundo paso es enriquecer los Escenarios con variables —
también exogenas y no controlables— que mas alla de las macroeconomicas,
macroclimaticas, etc.”, reflejen las posibles acciones “intencionadas” y/o
INTELIGENTES de oponentes (;desfavorables?) y/o aliados (¢ favorables?)
y/o indiferentes (;,ni lo uno ni lo otro?).

El tercer paso es estimar Metas alcanzables —diferentes para cada esce-
nario y plazo— en concordancia con la caracteristica optimista o pesimista
de cada uno de ellos.

El cuarto paso es “cruzar” Escenarios y Metas alcanzables en ellos con
Estrategias generales y particulares, disefiando “estrategtas™ a la medida
que hagan viable alcanzar las metas predefinidas en los escenarios previa-
mente hipotetizados.

El quinto paso es estimar los Recursos necesarios y suficientes versus los
disponibles u obtenibles, para llevar adelante las estrategias generales y
particulares disefiadas para alcanzar las metas a alcanzar en los escenarios
hipotetizados: es importante asignar bien los recursos, pero es mas importan-
te “estirarlos” para que alcancen...*

El sexto paso es hacer consistentes entre si las Matrices FODA y las Ma-
trices EMER (Escenarios, Metas, Estrategias, Recursos) y seleccionar las
estrategias que se llevaran adelante.

El séptimo y ultimo paso es pasar a la especificacion y posterior evalua-
cion costo/beneficio de todos y cada uno de los proyectos estratégicos deri-
vados de las estrategias preseleccionadas... y decidir.

4. ITERACIONES ENTRE MATRICES:

Como es obvio los 7 pasos antes definidos para la Matriz EMER son ite-
rativos entre si, tal como lo son los 10 pasos definidos para desarrollar la
Matriz FODA: en Gltimo término la elaboracion de ambas matrices es tam-
bién iterativa.

La idea es que concluida la Matriz FODA, poderosa estimuladora de las
habilidades del hemisferio cerebral derecho, se pase —casi olvidandose de

34 Estas vanables ni quienes —a nivel macro— inteftan controlarlas tienen como mten-
citn favorecer operjudicar a una orgamzacion en particular, lo que no quiere decir que
—directa 0 mdretamente— 1a puedan favorecer o perjudicar.

35  El “ediramianto” de fos recursos podria llegar a hacer viables proyectos estratégioos para
llevar adelante las etrategias predefimidas, con un mayor esfuerzo e ingeaio, Hamel y Praha-
lad (1994).
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ella— a la Matriz EMER que implica la fuerte utilizacion tanto del hervis-
ferio izquierdo (analitico) como derecho (creativo). Solo después de elabora-
das preliminarmente ambas matrices es conveniente iniciar un proceso de
multiples iteraciones entre ellas, para hacerlas consistentes entre si. esto no
significa hacerlas idénticas ni implica que todas las estrategias de la Matriz
FODA estén en la Matriz EMER, ni viceversa. Las matrices, al igual que
todos los instrumentos estratégicos de planificacion y control tratan de esti-
mular las capacidades creativas (apasionadas) y analiticas (frias) de la ge-
rencia, y es necesario por eso prevenir contra un comportamiento ingenuo o
puramente mecanico: es por esta misma razon que debe ser la mas alta ge-
rencia —en un conclave estratégico— la que primero prepare las matrices,
sufriéndolas y disfrutandolas... atacandolas y defendiéndolas... esto implica
que en general el proceso de discusion y elaboracion resulta mas rico que lo
que las matrices revelan una vez confeccionadas... y eso es lo importante.

5.  PERIODICIDAD:

Tan pronto las circunstancias cambien o se aprecie que van a cambiar —
en grado apreciable— es preciso efectuar un nuevo conclave estratégico en
el que después de replantearse la situacion y reformular las matrices... se
tomen decisiones estratégicas conducentes a la accion practica, que es la que
podria producir resultados... resultados que se espera que se parezcan a las
metas...”* pues de lo contrario serian necesarias acciones complementarias
de ajuste que permitan mantener la gestion bajo control®’ ...

36 Siampre remifia recanendable ofectuary una sesian de mvoluaracin estratégica (4 horas)
s6lo después de una sesidn de oantrol estratégoo de la getidn (4 horas), una sesidn de des-
anpcidn de poaibilidades del entomo macro (4 horas) y una sesidn sobre posibilidades del
entomo oampetitivo (4 horas).

37 Ver en detalle los capitulos siguientes.
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C

ARBOLES DE INDICADORES
DE GESTION

1. OBJETIVO:

El objetivo de este capitulo es servir de guia en la interpretacion, diseio
y/o computarizacion de arboles de indicadores para la planificacion y el
control de la gestion competitiva, operacional y financiera a nivel global,
divisional y funcional (unidades de produccion de bienes y/o servicios).

2. INDICADORES E INDICES:

Los indicadores son simples razones o ratios entre dos variables asocia-
das a un mismo sistema, cada una de las cuales mide por separado un de-
terminado comportamiento del sistema, que es de interés relacionar entre si:
salidas con salidas (p. ej. calidad de productos: unidades aceptadas / unida-
des producidas), salidas con entradas (por ej. eficiencia de las personas:
unidades producidas / horas personas pagadas), o entradas con entradas (por
ej. calidad de insumos: caracteristica w real / caracteristica w standard).

Algunos indicadores resultan naturalmente adimensionales, lo que ob-
viamente sucede cuando las razones estan configuradas por dos variables
con igual dimension: lo que siempre acontece con todos los indicadores de
competitividad, por ej.: calidad competencia/calidad nosotros, etc., 1a idea es
que,en cada caso coloquemos en el numerador o en el denominador de las
razones de competitividad, las variables correspondientes “a nosotros™” o al
“competidor”, de tal modo que en cada caso un incremento de la razon se
corresponda con un incremento de nuestra competitividad.

Los indicadores de calidad y efectividad resultan también naturalmente
adimensionales, pues cada razon esta siempre configurada por dos variables
con igual dimension: por ej.. servicios prestados, sin objecion/servicios
prestados; servicios prestados/servicios demandados, etc. En cambio los
indicadores de eficiencia —salvo excepcion— es necesario “hacerlos™ adi-
mensionales, para lo cual es necesario dividir 1a razéon dimensional real por
la razén dimensional standard, por ej.: (servicios prestados/horas hombre
pagadas) real / (servicios prestados/horas hombre pagadas) standard. La idea
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es que en cada caso coloquemos en el numerador o en el denominador de las
razones, las variables que corresponda, pero de tal modo que en cada caso un
incremento de la razon de calidad, efectividad o eficiencia, se corresponda
con un incremento de nuestra productividad.

En el caso de una organizacion compleja compuesta de varias unidades de
negocios (o direcciones) constituidas a su vez por diferentes unidades confi-
guradas a su vez por numerosas funciones, no tiene sentido hacer llegar a la
alta direccion todos los cuadros de control ni todos los arboles: la idea es
hacer llegar a cada nivel solamente los cuadros de control y los arboles que
correspondan al nivel inmediatamente inferior (lo cual implica una actividad
de agregacion inteligente de abajo hacia arriba y no una mera suma).

El ideal es que el sistema logico de indicadores que se defina, se desarro-
lle computacionalmente y que a través de un microcomputador personal —
conectado en red— cada alto directivo tenga la posibilidad discrecional de
obtener los cuadros y arboles de las unidades que a él le interesen, sean del
nivel que sean: una intrusion constructiva y frecuente por distintos directivos
garantiza ademas que todos los niveles se ocupen oportunamente de mante-
ner actualizados sus cuadros y arboles. La otra ventaja de la computarizacion
es la posibilidad de operar con soporte de decisiones: Analisis de Sensibili-
dad, Simulacion de Montecarlo, Optimizacion No Lineal, Busqueda de Me-
tas, y Qué Pasa si (ver mas adelante la descripcion gerencial del P&CIS /
SIPyC computacional).

Los indicadores son entonces las formulas de calculo de las razones o ra-
tios, los indices son el resultado numérico de efectuar la division indicada
por la razon, para los diferentes periodos historicos, para los que exista data
historica y/o para los periodos futuros, para los que existan valores planifi-
cados o presupuestados.

3. ARBOLES EN GENERAL:

Los arboles de indicadores de gestion son ingeniosas concatenaciones de
indicadores individuales®® relacionados causalmente entre si, que pueden
analizarse como si fuesen Diagramas de Ishikawa Causa / Efecto.

38 Esto es ficil de decur, peres no tan facil de lograr, los mdicador anpl  rasnes o ratios
entre dos vanables asoniady 2 un migno sideama. ceda una de | cual mide por separado
up determmado comportameno del * ema, e e demt “ r lacimar entre si: salidas can
sabdas (p. ¢. catidad de s@vicio: savicion adon s oty ‘(o / sovicios prestadoe), sa-

lidas con entradas (por ). efic xencide | p ici  pretada /horas pownas pa-
gadas), 0 axtradas can onredas (por ¢ calidad de msumas: cassc@istica w real / caracte-
rigica w tandard)
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Esto implica que leidos de derecha a izquierda —con propésitos de con-
trol— permiten buscar a la izquierda las causas (variables independientes)
de los efectos (variables dependientes) favorables o desfavorables producidos
por ellas, visualizados a la derecha.

A la inversa, leidos de izquierda a derecha —con propositos de planifi-
cacion— muestran a la izquierda los factores o variables independientes
(medios) que determinan el comportamiento de las variables dependientes
(fines) que son las que se encuentran a la derecha.

En cada rama de un arbol podemos representar un indicador, una serie
temporal de indices o la graficacion de esta serie en funcion del tiempo
(ventanas graficas).

4. CONCATENACION LOGICA DE INDICADORES:

Los objetivos de la concatenacion de los indicadores, configurando arbo-
les o ISHTIK AWAS, son dos:

a) Obligar al disefiador de indicadores y arboles a pensar acuciosa-
mente sobre las relaciones causas/efectos (derecha a izquierda) y/o me-
dios/fines (izquierda a derecha) que permitiran enlazar ingeniosamente los
indicadores que individualmente se hayan estimado pertinentes, de tal modo
que los arboles que se construyan tengan tanto la capacidad explicativa de
un diagrama de espina de pescado causas/efectos como la capacidad planifi-
cadora de un diagrama de espina de pescado medios/fines: en caso alguno
debe olvidarse considerar el impacto de causas no controlables, no explicita-

by}  Facilitar las actividades de control y/o planificacion de los usuarios
gerenciales de log arbeles al permitir evidenciar y/o resaltar relaciones cau-
‘sas/efectos o medios/fines, a diferentes niveles organizacionales.

La estructura basica de los arboles de P&CIS no es antojadiza ni producto
de caprichos o prejuicios sino que representa simplemente el enlace logico
de los factores o variables independientes que las teorias y practicas mas
wuxdernas seiialan como las determinantes de la variable dependiente de

De atli que no sea aventurado ni presuntuoso pensar que en la mayoria de
los easos no se justifica modificar la estructura tisica de los arboles de indi-
adores de P&CIS, lo que no quiere decir que nunca sea necesario ni reco-
mendable cambiar la topologia de los arboles, ni el numero o contenido de
los indicadores. Lo recomendable en cada caso, es adaptarlos inteligente-
mente a las circunstancias. Dentro de limites razonables se pueden agregar o

43



quitar indicadores y disponerlos de manera diferente, pues al fin de cuentas
es una simple cuestion de costo/beneficio.

Lo importante es recordar que mientras menos arboles e indicadores por
arbol necesitemos para caracterizar “paretiznamente™ la situacion a cual-
quier nivel, mejor sera: no olvidemos que desde el punto de vista cognitivo
es dificil trabajar —al mismo tiempo— con mas de 7 variables independien-
tes por concepto... controlable. De alli la necesidad de subdividir l1a enorme y
compleja totalidad de una corporacion, division, etc. En parcialidades ge-
rencialmente mas manejables, claro esta que sin perder de vista las interco-
nexiones ni la vision de conjunto.

5. CONCATENACION NUMERICA DE VALORES:

Tanto en los calculos de los niveles de competitividad como en los de
productividad debemos poder obtener los niveles yendo de izquierda a dere-
cha o de derecha a izquierda.

En competitividad y productividad cuando vamos de derecha a izquierda,
en relacion a lo historico, estamos determinando los valores (causas) a partir
de los efectos o consecuencias “ciertas” o ya conocidas de lo que estamos
tratando de medir:

Productividad = costos unitarios standard en condiciones de 100% de
productividad, esto es 100% de calidad, 100% de eficiencia y 100% de efec-
tividad a un determinado % de ocupacion de la capacidad instalada / costos
unitarios reales (historicos) en las condiciones que se presentaron.

En cambio cuando vamos de izquierda a derecha estamos tratando de de-
terminar los valores (fines) a partir de los (medios) o factores “inciertos”
que supuestamente determinan lo que estamos tratando de medir.

La manera mas simple e inutil de concatenar valores-adimensionales de
izquierda a derecha es simplemente promediarlos m=(h+i+j)/3, h=
(@a+b)/2,i=(c+d+ e)/3,etc. El resultado obtenido implica imponer que
todos los factores tienen igual peso: esto es intrinsecamente absurdo.

39 Vilfredo Pareto, ecaonomista iteliano que esaribid: “En cualquier canjunto o ooleccién de
objetos, ideas, parsanas y eventos, unos pecos dentro de vanyumto o coleccién san mds
significativos que la mayaria retante. Para lograr resultadost Ud. debe concentrasse sobre
esos vitales pocas elementos significativos” Triviahnante  le conoce camo la regla del
20% (los pocas) y el 80% (la mayaria).
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Otra alternativa es efectuar regresiones lineales multiples intencionada-
mente —en fase o con desfase— y determinar los pesos® o k’s correspondien-
tes, ello implica considerar como variable dependiente el valor obtenido a
partir de las “consecuencias” (esto es de los valores obtenidos de derecha a
izquierda) y considerar como variables independientes los factores represen-
tados por los ratios (de izquierda a derecha).

6. VENTANAS GRAFICAS:

Como explicamos previamente en la ventana grafica que se presenta <n
un cuadro de control o en las ventanas graficas que configuran un arbol de
indicadores, usualmente se representa —con respecto a la variable de interés—
tanto el comportamiento que se ha planificado (P), para alcanzar una meta
(M) a cierta fecha, como el comportamiento histdrico correspondiente a lo
realmente acontecido (R) y el nuevo plan (P ). Con punteado suave se indica
también “la proyeccion” por ajuste de tendencias de los datos reales (R).

40 Sean Ky, Ki, K;, los codicientes de regresidn can m de b, i y j, can témimo cansdante igual a
cero, entances h x Ky +1 x Ki+ j x K;= m: como en este caso se necesita determiar 3 coe-
ficientes (uno para cada variable independiente) entances -estadisticamente- se requiere que
las sexies de tiempo tengan como minimo S datos temporales (3 + 2 grados de libertad). Sean
K., Ky, K¢, Ko K., K. K, los codicientes de regresicn canm de a, b, ¢, d, e, f y g, can té&mi-
no constante igual a cero, entances ax K, + bx Ko+ cxKc+dxKaex K.+ fx Ke + gx Kg
= . como en este caso nevesitamos deteammar 7 codicientes (uno para cada variable mde-
pendiente) entances =taditicamente- se requiere que las series de tiampo tengan como mi-
nimo 9 datos temporales (7 + 2 grados de libertad).
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En algunos casos es necesario que las ventanas presenten tam-
bién —ademas de R- los planes optimistas (Po) y pesimistas (Pp) vigentes, y
los nuevos planes (Po” y Pp’ ). Con punteado suave se indica también “la
proyeccion” por ajuste de tendencia de los datos reales (R).

V= wriadle que se.quiere controlar M

En el eje de las abcisas (x) se representa el tiempo (t) en una escala con-
secuente tanto con el lapso entre la rendicion de cuentas gerenciales como
con la variabilidad de la variable cuyo comportamiento interesa controlar y
estudiar. Pero en un mismo arbol es imprescindible usar 1a misma escala en
todas las ventanas.

En el eje de las ordenadas (y) se representa la variable de interés (V) a
una escala también consecuente con su variabilidad en el lapso de intereés.
Pero en un mismo arbol es imprescindible usar 1a misma escala en todas las
ventanas, de tal modo que las pendientes de las curvas de diferentes venta-
nas sean comparables entre si, si estan expresadas en las mismas unidades
dimensional o adimensional (unidades monetarias, %, veces).

46



7. REGRESIONES LINEALES MULTIPLES:

Para explorar con fundamento la incidencia de los diferentes factores
“causales” (variables independientes) de un comportamiento determinado
(variable dependiente), es preciso conocer con cierta profundidad las teorias
y practicas mas conspicuas sobre las relaciones causas/efectos o medios/fines
que explican el comportamiento en cuestion: esto nada tiene que ver con lo
que las regresiones digan o deberian decir, es ajeno a ellas.

En cambio, una vez identificados los factores o variables independientes
que explican cualitativamente el comportamiento de la vanable dependiente,
y traducidos estos factores o variables en razones o ratios (indicadores) y
calculados los valores componentes de las series de tiempo con los indices
del caso, es recomendable efectuar regresiones lineales multiples, para de-
terminar no tanto el grado de correlacion sino mas bien el peso de los facto-
res regresionados (coeficientes de las variables independientes, con o sin
coeficiente constante).

Si la data es confiable!! un bajo indice de correlacion podria indicar que
las bases teoricas y practicas que llevaron a explorar y seleccionar determi-
nados factores no se corresponden tan bien como seria de esperar con la
realidad modelada y analizada, o bien sugiere que no se incluyeron factores
relevantes (por e] por no tener data o por falta de experiencia o imagina-
cion) o bien que se incluyeron factores que en la practica no tienen inciden-
cia (por ¢j. por seguir el modelo P&CIS a ciegas o prejuicios no fundamen-
tados). También podria indicar que hay un desfase temporal entre las varia-
bles independientes y las dependientes, desfase que habria que explorar con
un programa de regresion lineal multiple que permita determinar automati-
camente este desfase (si lo hay).?

4] La canfiabilidad implica no ta sdlo que el ongem y regitro de la dats sean fiable smo
tzmbién que los célculos en que se gpoyan esté correctos (por ej. supangamos que la va-
nable depndienic sea la productividad mes por mes y que el valor de ella lo bubiésanos
daaminado a parur de dividir los costos unitanios tandard s mflacido por los cotos uni-
tarios reales con mflacicn; en dicho caso habriamos comatido el evor. de comparar peras
con manzanas lo quebaria que la productividad fuese mes por mes mis poqudia que la que
realmente es.

42 Farecast Pro XE, Buziness Forecast Sysams, Inc. Stellwagm E. A & R. L. Goodnds,
(1994)
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Otra cosa que puede acontecer es que algunos pesos o coefict ntes que
deberian ser positivos, resulten negativos. Curiosamente, si la data es con-
fiable, la regresion refleja una realidad que no podemos negar, lo que impli-
ca la necesidad de revisar y ajustar nuestro modelo (a partir de la realidad
que trata de representar): en dicho caso también puede ser interesante recu-
rrir a otros modelos y técnicas de inferencia mas sofisticados.

Debajo de las ventanas (figura 3) de las ramas que alimentan los arboles
de competitividad y productividad se pueden hacer aparecer los coeficien-
tes de regresion linéal multiple obtenidos a partir del analisis de las series
historicas de los indicadores que representan. (En la presentacion tabular
aparecen como k’s al final de cada hoja de calculo). Tal como ya se explico
un alto grado de correlacion no implica relacion causal, pero tampoco lo
excluye: Por otra parte si existen teorias avaladas por la practica que mues-
tran que el comportamiento de una variable dependiente (productividad o
competitividad) esta determinada por el comportamiento de otras variables
independientes, entonces los coeficientes de regresion simplemente nos
permiten inferir las ponderaciones relativas de cada variable independien-
te.

Entonces para ajustar o validar un modelo de indicadores es util recurrir a
las regresiones, pero no para determinar mecanicamente correlaciones o
pesos sino como un medio para indagar inquisitivamente en “el por qué” de
la incidencia del comportamiento de los factores que se consideran, dicen o
suponen -a priori— determinantes. Esta busqueda explicativa puede conducir
a la necesidad de agregar otros indicadores, sustituir unos por otros o incluso
desechar algunos: El objetivo es encontrar relaciones causas/efectos convin-
centes —al analizar con propositos de control—- y/o relaciones medios/fines al
planificar con fines estratégicos.

8. TABLAS DE CALCULO (P&CIS tabulares): (Tablas 1, 2y 3)

Las tablas de calculo son simples arreglos de columnas y filas, para dis-
poner tanto afio por afio (0 mes por mes), la data cruda -historica o planifi-
cada- correspondiente a diferentes variables, como el resultado de los mul-
tiples calculos: tanto para determinar los indices de interés (valor numeérico
de las razones representativas de los indicadores) como para obtener y tabu-
lar informacion relevante adicional (mercado, costos, regresiones, etc.).

Obwvia es 1a conveniencia de manejar estos arreglos computacionalmente a
través de hojas de calculo, tanto para alimentar la base de datos y los mddu-
los de graficacion de ventanas como para facilitar la introduccion de datos y
efectuar con rapidez y confiabilidad los calculos necesarios.
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En las paginas sigutentes se presenta a titulo informativo, uno de los mo-
delos de hojas de calculo con los valores histdricos de 1a productividad (tabla
1), producidos por el P&CIS/SIPyC Junior 1.1. Fuera de los modelos compu-
tactonales para data historica existen los modelos computacionales tanto
para planificacion como para control.
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9. ARBOLES DE LA COMPETITIVIDAD:
a) Arbol de la Competitividad Social:

Estos arboles solo tienen sentido cuando los clientes o usuarios tienen (o
podrian tener) la real posibilidad de obtener o comprar los productos43 que
requieren, de otros proveedores distintos a nosotros mismos.

La ventaja competitiva diferencial entre los que compiten por atraer o ga-
nar el favor de los clientes o usuarios —creando valor para ellos- deriva del
diferente manejo que cada uno de ellos hace de sus factores, frente a las
fuerzas*' que determinan el comportamiento del(os) sector(es) en que se
encuentran: genéricamente competiran por costos o por diferenciacion, y con
0 sin segmentacion o enfoque, pero configurando diferentes cadenas de va-
lor*®
Tener el liderazgo emn costos implica tener el costo unitario mas bajo
entre todos los competidores -a igualdad de atributos y calidades- lo cual
probablemente derive de una productividad mais alta, esto es de una mejor
capacidad tecnologica, gerencial y/o humana en cuanto a producir lo que
hay que producir en la cantidad demandada y programada (efectividad), bien
hecho y a la primera (calidad) y con el minimo de recursos (eficiencia): esto
implica —curiosamente— que si disefiamos como indicador de la competitivi-
dad por costos*® entre 2 competidores, la razon o ratio entre sus productivi-
dades, lo estariamos haciendo muy bien. Por otra parte es posible que cir-
cunstancialmente el lider en costos, para no resentir sus ingresos ni los de
los demas, no rivalice solicitando menores ingresos unitarios por servicio
prestado (“precios”) y que sea incluso quién tiene los ingresos unitarios
(“precios”) mas altos. Lo mismo es posible que suceda a otros niveles entre
otros competidores, entre los cuales pueden existir también diferencias
apreciables en costos, pero que no necesariamente son aprovechadas, para

43 Bimes tamgbles 0 servicios timgsbles o intmgbles, gratuitas o comer cializables y/o comer-
cializados o no.

44 Rivalidad anlre los competidoses actuales o patancial |, poder de negocacidn con “clintes”
y proveedores actuales o patanciales, ammaza de su. titut asactualey o polanciales, y amena-
za 0 ayuda de los gobiernos actuales o polanciales.

45 Analisis comparativo extre el agregado de costos para ¢l producto y el de valor para el
usuano.

46 Ser lider en costos en organizacianes s fmes de luaro implica la posibilidad de dismmuir la
necesidad de ayuda publica y privada, por srvicio prestado, a un limite en que mientras to-
dos los dam4s no pueden seguir, €l lider lo sigue haciendo sin problemas
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competir por ingresos unitarios menores (“‘precios”). En general, lo que los
entes que financian, o los usuarios o clientes percibiran seran los diferencia-
les en “precios” si los hay (y no los diferenciales en costos, aunque ellos
existan, y en cualquier momento puedan —por ello mismo- cambiar la situa-
cion). analicese, por ejemplo, el transporte subterraneo (publico) vs el su-
perficial (privado), la educacion publica vs la privada, y la asignacion estatal
de ingresos por usuario vs los precios (controlados y/o de mercado).

Esto es extensivo a los diferenciales en plazos de pago y/o tasas de interés
(crédito)”’ : analicese, por ejemplo, la adquisicion de viviendas de INAVI vs
alternativas (ver figura 4).

Ahora bien el liderazgo por diferenciacion implica tener mayores y/o
mejores atributos o calidades, segun la percepcion de los clientes. La compa-
racion entre atributos y calidades a través de razones entre variables que
den cuenta de los atributos y calidades correspondientes a diferentes compe-
tidores, se consideran indicadores de competitividad por diferenciacion:
analicese, por ejemplo, los hospitales del IVSS vs cualquier otro publico o
privado.

Finalmente para medir comparativamente la competitividad en el atraer
a los usuarios es necesario disponer de razones entre variables que den
cuenta de las acciones o caracteristicas de la atencion al cliente o de quienes
las llevan a cabo: por e]. razones entre variables que den cuenta del impacto
publicitario y/o promocional positivo, la productividad de la fuerza de aten-
cion al publico, etc.... analicese, por ejemplo, la asistencia a eventos de la
Alcaldia de Chacao vs otros eventos, el mismo dia, a la misma hora.

El arbol a disefiar para un caso particular no tiene por que ser idéntico al
de la figura 17, pero dificilmente su estructura sera muy diferente.

Es de la mayor importancia tener claro que las ventajas competitivas no
son los ratios mismos, pues éstos lo que tratan de medir es el efecto de ellas
frente a los usuarios o clientes: las ventajas campetitivas son las que permi-
ten que podamos competir por precios o ingresos unitarios, o por crédito, o
por diferenciacion de atributos o calidades, o por mejor manejo de la rela-
cion con el cliente o usuario.

47 Notese que un competidor puede tener menos costo y no obstaute tener mayor “precio”, pero
por oftra parte puede ser que conceda créditos mas atractivos (mayores plazos de pago con
menores tasas de interés): de ahi que mdicadores de competitividad por créditos sean los ra-
tios entre los plazos de pagos y Jos ratios entre las tasas de interés cobradas.
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Figure 4




De hecho no se podria competir sostenidamente por precios o ingresos
unitarios y lograr ser exitosos si no se es lider en costos, salvo que el lider lo
permita porque —por otras razones— le conviene. Tampoco se puede competir
en forma sostenida por crédito si no se dispone de suficiente fortaleza finan-
ciera. Ni se puede competir por diferenciacion si es que no se tienen especia-
les capacidades para generar atributos y calidades seductoras para los usua-
rios o clientes, que los lleven a estar dispuestos a pagar una diferencia en
“precios” mayor que el costo de la diferenciacion.

Este arbol concatena de izquierda a derecha los indicadores que represen-
tan factores que la mas modernas teorias y practicas consideran determinan-
tes del nivel de competitividad (“mercado” captado/ “mercado” total), etc:
“precios” de lista (o ingresos unitarios asignados por el ente gubernamental
o privado que lo financia), descuentos, plazos de pago, intereses cobrados
por créditos otorgados, diferenciacion por atributos y calidades, y produc-
tividad de 1a accion de atencion al usuario*®. El comportamiento de los indi-
cadores que representan estos factores deriva a su vez de las ventajas com-
petitivas propias y de la competencia, y por tanto del manejo estratégico,
tactico y operacional de ellas, con la intencion de agregar valor que sea dife-
rencialmente percibible por los “clientes” o usuarios.

En el arbol de la competitividad es importante tener claro que los factores
que determinan el nivel de competitividad no son necesariamente los mis-
mos factores que determinan el volumen del mercado. Este debe tener su
propio arbol con sus propios factores determinantes, aun cuando algunos de
ellos pueden estar correlacionados con los factores determinantes de la com-
petitividad. Por ejemplo st un determinado mercado esta alborotado por el
impacto de servicios mutuamente substitutivos provenientes de diferentes
sectores y esto incrementa fuertemente la rivalidad, es probable que las estra-
tegias competitivas en curso impacten a los consumidores de tal ntodo que
éstos terminen consumiendo mas, incrementandose el volumen del mercado,
pero no necesariamente la fraccion del mercado que se lleva cada competi-
dor o un competidor en particular: La fraccion de cada quien dependera del
impacto diferencial de sus estrategias, tacticas y operaciones competitivas,
sobre los consumidores. Analicense, por ejemplo, las acciones de las multi-
ples instituctones que proveen ayuda a los menores o a los drogadictos...

48 Egos mdicadares remitan natwralmente adimensianales, pues cada razin etd siampre
canfigurada por dos variables con igua) donensidn; por ¢€).: precio campetencia/precio noso-
tros, descuento nosatros/desaiento campetencia, etc, la idea es que en cada caso coloquemos
en el numerador o & denammadcx de 1as razanes, las variables carepandientes a nosotros o
al campdidar, de tal modo que en cada caso el maemanto de la razdn se corespanda con
maanato de nuetra campetitividad.
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El volumen del mercado multiplicado por la participacion de mercado
nos indica el volumen de servicios prestados (pasado) o | qu probablemen-
te podriamos prestar (futuro), si las hipotesis sobre el mercado se cumplen y
si nuestras ventajas competitivas y estrategias, tacticas y operaciones nos
permiten alcanzar el nivel competitivo planificado.

Es del caso recordar que en los ultimos afos —en el mundo industrializa-
do- han cambiado drasticamente los paradigmas y la importancia de la
competitividad, pero que no obstante ello —en nuestro medio- equivocada-
mente se sigue dando mas importancia al mejoramiento continuo (Deming),
la calidad total (Oakland), el redimensionamiento o la reestructuracion
(Harrigan y Wittingham), y la reingenieria de procesos (Hammer y Cham-
py): Esto implica privilegiar lo operativo sobre la atencion a los clientes o
usuarios, lo cual la practica mundial no avala*’. La idea es crear valor para
los ciudadanos creando valor para los trabajadores, pero fundamentalmente
a través de crear valor para los “clientes”: la competitividad mide —en esen-
cia- el grado en que logramos esto. Por eso puede ser muy conveniente
completar la determinacion y analisis del nivel competitivo y de la venta-
jas competitivas que lo generan, con actividades de inteligencia y
benchmarking, que obteniendo informacion sobre la competencia permitan
hacer comparaciones validas... esto es muy facil de decir, pero bastante mas
dificil de lograr.

b. Estimacidn del volumen del mercado social en que se compite:

No pretendemos poder resumir en unas pocas lineas todas las considera-
ciones y metodologias que deberian dominarse y tenerse a la mano para
estimar el volumen de un mercado cualquiera, en funcion del tiempo.

Sin embargo haremos varias precisiones. Por ejemplo, geograficamente
circunscribiremos el mercado al pais o a la region del pais donde residen
nuestras expectativas; esto no quiere decir que no tomemos en consideracion
las expectativas de competidores externos de penetrar en esta geografia:
analicese, por ejemplo, la situacion de los servicios publicos fronterizos.

Pero dentro de esta geografia consideraremos primero en gran detalle el
volumen del “negocio”*® en el cual estamos inmersos y por tanto trataremos
de identificar bien el volumen del mercado correspondiente al cruce entre los
pertenecientes a los segmentos del mercado que nos interesan con las nece-

49  Haoel y Prahalad (1994)
50 En el sentido en que Derck ddme el negodio.
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sidades de los que pertenecen a ese segmento que nos interesa satisfacer (o
viceversa): La idea no es circunscribirnos solo al volumen de productos que
—producidos en el sector al cual pertenecemos— satisfacen esas necesidades
en esos segmentos, sino extenderlos también a los productos sustitutos pro-
ducidos por otros sectores con otras tecnologias, que atienden o pueden
atender la misma geografia para satisfacer las mismas necesidades... y los
mismos segmentos. En paralelo con aclarar —en la geografia de interés— las
posibilidades de nosotros y nuestros competidores con respecto al volumen
de mercado captable por ellos y nosotros con respecto al volumen total, con-
sideraremos en gran detalle la situacion y evolucion o revolucion del sector
al que pertenecemos.

La idea es determinar en detalle las consecuencias de la relacion de fuer-
zas entre todos los actores del sector (nosotros, competidores, clientes, pro-
veedores, sustitutos y entidades del gobierno involucradas) en la situacion
artual y futura del sector y de cada quien, en consecuencia con los escenarios
actuales y con la evolucion o cambio abrupto de las respectivas ventajas
competitivas, la configuracion de las cadenas del valor y las estrategias y
tacticas, defensivas y ofensivas, tanto en curso como posibles.

Solamente después de lo anterior y de efectuados los estudios e investi-
gaciones que sean pertinentes, sera posible tener una idea aproximada del
volumen actual y futuro del mercado gue nos interesa atender y de los
factores que lo determinan o podrian determinar (y de la fraccion de él
que tal vez nos podriamos llevar con tales y cuales estrategias competiti-
vas frente a tales y cuales escenarios): analicese, por e¢jemplo, el impacto que
esto tendria en el caso de la educacion escolar y en la educacion para el
trabajo.

Conocidos los factores (variables independientes) determinantes del mer-
tado (variable dependiente) podemos —complementariamente— efectuar re-
gresiones lineales multiples, mas bien para determinar el peso de los facto-
res que para comprobar la correlacion predicha por la teoria o los estudios
previos: en las tablas de valores u hojas de calculo de la competitividad se
presentan —en primer lugar— las variables exploradas que se estimé y com-
probo que eran las mas determinantes del volumen de mercado: bajo ellas
aparecen los coeficientes o pesos (k's de estas variables), que corresponden a
las series historicas analizadas, para el periodo que se indica.

La utilizacion a ciegas de estos mismos coeficientes, para pronosticar el
volumen futuro del mercado, es simplemente una tonteria: en cambio el
analisis inteligente del pasado puede damos luces sobre las razones que
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determinaron la estructura de los pesos historicos —para diferentes periodos
de regresion- y por tanto de su validez o la necesidad de ajustariaen cuanto
a lo que seria mas apropiado, para lograr la mejor estimacion posible (no tan
solo del volumen del mercado sino también de la fraccion de él que nos
podriamos llevar: todas las consideraciones sobre pesos planteada aqui en
relacion al mercado son extensivas a los pesos de los factores determinantes
de la competitividad, nivel competitivo, o participacion de mercado)

10. ARBOLES OPERACIONALES:

Para disefiar indicadores de productividad de una unidad organizacional
cualesquiera, lo primero que hay que definir es lo que la unidad produce. Lo
que una unidad produce puede ser un solo producto o una enorme variedad
de productos (bienes o servicios, tangibles o intangibles, gratuitos o comer-
cializables al exterior de la unidad o no): en algunos casos es util y facil
trabajar y expresar todo el volumen producido en unidades equivalentes,
pero en algunos casos ello es dificil (en todo caso hay que tratar de lograrlo).

a. Arbol de la Productividad: (Figura 5)

Este arbol concatena de izquierda a derecha los indicadores de los facto-
res que las mas modernas teorias y practicas sobre gerencia de operaciones,
productividad y costos consideran determinante del nivel de productividad
o sea del promedio ponderado de los niveles de calidad, eficiencia y efec-
tividad de un area funcional, una planta de produccidon, una empresa, una
division (o unidad de negocios) o una corporacion. Estos niveles derivan a
su vez de las ventajas comparativas propias y de la competencia, y del mane-
Jo estratégico, tactico y operacional de ellos, no sélo para disminuir costos,
sino fundamentalmente para ganar ventajas competitivas agregando valor
percibible por los clientes (que se traduzca en rentabilidad que agregue valor
para la ciudadania: “accionistas” publicos).

En este contexto la calidad tiene que ver con hacer lo que hay que hacer
bien hecho, la primera vez que se haga, produciendo algo (bien o servicio),
que satisfaga los requerimientos del usuario (calidad del producto) y las
normas de produccion (calidad del proceso, etc.). La cuestion es como lograr
esto sin resentir la eficiencia ni la efectividad. Por otra parte la eficiencia
tiene que ver con el mérito economico en la utilizacion de los recursos para
producir algo, por tanto tiene que ver con hacer mas (o lo mismo) con lo
mismo (o0 menos), pero sin resentir la calidad ni la efectividad. Finalmente
la efectividad tiene que ver con producir todo lo que hay que producir
(satisfaccion de la demanda) o todo lo que se programé producir
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(cumplimiento volumétrico del programa de produccion), pero logrando que
todo lo producido esté bien (calidad) habiendo utilizado el minimo de recur-
sos (eficiencia). Es dificil lograr esto sin capacitar y motivar a los trabaja-
dores y también agregar valor para ellos.

Los indicadores de calidad y efectividad resuitan naturalmente adimen-
sionales, pues cada razon esta siempre configurada por dos variables con
igual dimension; por ej.. productos aceptados/productos entregados, produc-
tos entregados/productos demandados, etc. En cambio los indicadores de
eficiencia -salvo excepcion— es necesario hacerlos adimensionales, para lo
cual es necesario dividir la razon dimensional real por la razon standard;
por e).. (productos producidos/horas hombre pagadas) real / (productos pro-
ducidos/horas hombre pagadas) standard. La idea es que en cada caso colo-
quemos en el numerador o en el denominador de las razones, las variables
que correspondan, pero de tal modo que en cada caso el incremento de la
razon se corresponda con el incremento de nuestra productividad.

Numeéricamente el nivel de productividad se obtiene también dividiendo
el costo unitario standard (el que debe ser o debio ser) por el costo unitario
real (el que es o fue).

Como planteabamos antes debemos tener presente que la extrema dedi-
cacion de muchisimas organizaciones —en todo el mundo y también en Lati-
noamérica— a las actividades de mejoramiento continuo, calidad total, redi-
mensionamiento, reestructuracion y reingenieria de procesos, ha aumentado
la productividad y ello es valioso, pero no ha conducido a los resultados
esperados en cuanto a competitividad y rentabilidad economico/social se
refiere:

Si bien —en algunos casos- ello ha mejorado enormemente la calidad, la
eficiencia y la efectividad y ha aumentado notablemente la productividad y
disminuido substancialmente costos y gastos excesivos y superfluos, y se ha
logrado que estas organizaciones sean ahora mas esbeltas y mas agiles, ellas
no han aumentado su participacion de mercado ni su éxito en nuevos pro-
ductos ni mercados, ni mejorado su situacion econdomico/financiera. De
hecho parecieran ciegas y empobrecedoras, en lugar de creadoras de valor’'.

51 Hamel y Prahalad (1994)
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h. Estimacion de los costos standard:

En sentido estricto los costos representan el sacrificio en que se incurre al
producir algo, expresado en términos monetarios, Este “sacrificio” com-
prende el trabajo de personas, el insumo de materiales y otros ingredientes
incorporados al producto (bien o servicio).

En sentido mas amplio los costos incluyen también el sacrificio en que se
incurre para apoyar la produccion, personas, insumos y otros ingredientes,
para mantenimiento, limpieza, etc.:

En sentido estricto los costos de producir son exclusivamente variables,
estan directamente relacionados con el volumen de produccion, y no tienen
componente fijo (componente que depende solo del transcurso del tiempo y
no del volumen producido: ¢, gasto 7).

En cambio los costos de apoyo -o indirectos— son tanto fijos como va-
riables.

Lo mismo es valido para los gastos generales de fabricacion
(planificacion y control, administracion de la planta, etc.), en los cuales se
incurre —predominantemente— por el solo transcurrir del tiempo aun cuando
no se produzca cosa alguna.

Desde otro punto de vista nos podemos referir a los Costos Globales Tota-
les T incurridos durante un periodo para producir un determinado volumen
x y podemos dividir estos costos totales globales por el volumen producido y
obtener los costos unitarios totales, Por ejemplo: si durante el ultimo mes
produjimos x unidades a un Costo Global Total T, el el costo unitario total
seria t = T/x. {Como medir las “unidades” de seguridad alimentaria o mili-
tar producidas en un periodo?

St el Costo Global Total T esta constituido por un Costo Global Fijo F y
un Costo Global Variable V (= vx), entonces

t-T-F+V_F+V_f+w.f+v

X X X X X

donde:

s f = costo unitario fijo (notese que es variable, pues depende del nimero
de unidades que se producen)

¢ v = costo unitario variable (notese que es constante, a raiz de suponer un
comportamiento lineal: si el comportamiento no fuese lineal no seria
constante).
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Desde el punto de vista del costeo de los productos producidos y en proce-
so de produccion, existen dos modalidades distintas: costeo variable (incluye
solo la componente variable o directa) y costeo por absorcion (incluye tam-
bién la componente fija).

Para valorar los inventarios y los productos que se entregan y facturan a
los clientes se superponen a estas modalidades otros métodos de valoracion:
ueps (ltimos en entrar primeros en salir), peps (primeros en entrar primeros
en salir), seps (siguientes en entrar primeros en salir), promedio ponderado,
etc. Como esta fuera del alcance de esta publicacion desarrollar este impor-
tante tema, se sugiere su profundizacion en los miltiples textos que existen
sobre el tema.

Ahora bien una cosa son los costos histéricos en los cuales se ha incurri-
do y otros son los costos presupuestados que se pretendieron o pretenden
alcanzar. Los primeros representan un hecho, una realidad, los segundos
una esperanza, una presuncion razonablemente alcanzable si todo acontece
como se planifico. Hay otros costos que son los denominados costos stan-
dard los cuales representan los costos que se deberian alcanzar si se produ-
ce todo lo que hay que producir (efectividad), y todo se hace bien hecho a la
primera vez (calidad), y con el minimo de recursos (eficiencia), esto es a un
100% de productividad. Estos costos no deben suponerse un ideal o una
utopia sino los costos realmente alcanzables si se logra lo recién indicado: el
hecho que sea dificil lograr el 6ptimo no implica que sea imposible. Téngase
presente que el optimo es lo mejor alcanzable con determinadas restricciones
(que no es lo mismo que lograr lo mejor de lo mejor sin restriccion alguna).

En la actualidad esta de moda el enfoque denominado de costeo por pro-
cesos (activity cost based®® ), el cual pone mas eénfasis en desagregar el costo
de todos y cada uno de los procesos que permiten producir un producto (bien
o servicio) que en desagregarlos como directos o indirectos, fijos o variables.
Este enfoque es mas adecuado que el tradicional® en relacion a la denomi-
nada cadena del valor’, orientada a determinar la diferencia entre el valor

52 Cooper y Kaplan (1991)
53 Hamgren (1990)
54 Parter (1980, 198S, 1990)
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agregado para el cliente por todos y cada uno de los procesos con respecto a
los costos y gastos agregados en todos y cada uno de estos procesos. conside-
ra como importante tanto los costos de hacer como los de no hacer. Actual-
mente se considera que adicionalmente -a ocuparnos de la cadena interna
(propia y ajena)- debemos ocuparnos de la cadena economica global, de la
cual la nuestra es solo un eslabon mas (Womak & Jones, HBR, March-April,
1994).

Cabe hacer notar que el modelo genérico del SIPyC trabaja con costos
standard tradicionales, pero para determinar la productividad y el costo de
facturacion toma en cuenta todos los factores, a valores de reposicion. En el
caso de las organizaciones que ya tengan desarrollado su sistema ABC, la
sustitucion del enfoque tradicional por este sistema es —en cuanto al SIPyC-
elemental. De todos modos no olvidemos que la cuestion no es controlar los
costos por controlarlos sino generar productividad, para generar tanto valor
para los usuarios o clientes (competitividad) como valor para la sociedad en
general.

Como existen muchas organizaciones que no tienen sistemas de contabi-
lidad y presupuesto de costos se plantea con frecuencia el problema de que
sustitutos de los “costos unitarios que deberian ser” se podrian utilizar (en la
transicion hasta tener operando un sistema adecuado). Nuestra sugerencia es
la de recurrir a los costos unitarios presupuestados, expresandolos ingenio-
samente para las condiciones antes indicadas de 100% de productividad, con
la colaboracion tanto de contabilidad como de ingenieria y operaciones.

Otro aspecto que no debe dejar de considerarse es que para la determi-
nacion de la productividad a partir de los costos (de derecha a izquierda) -y
por tanto para hacer las regresiones- es imprescindible que numerador y
denominador estén expresados en moneda del mismo valor (numerador en
valor nominal (o corriente) y denominador en valor nominal (o corriente), o
bien numerador con valor real (o constante) y denominador en valor real (o
constante).

12. ARBOLES FINANCIEROS:
a. Disefio del irbol financiero gerencial:

El modelo grafico del arbol financiero gerencial del P&CIS / SIPYC es
genérico y ha sido disefiado especialmente para adaptarse a las necesidades
de planificacion, evaluacion y control financiero ~de alto nivel- de cualquier

@ganiz>"an, no obstante pueden requerirse adaptaciones, para respetar la
Jergza de cada aganiz—>an.
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El diseiio de los arboles financieros gerenciales es mis ssmpl y mas ge-
nérico que el de los arboles competitivos y/o operacionales, pues la cx1 ten-
ci1a y respeto de los principios de contabilidad de aceptacion gerencial hace
que aunque las diferencias aparentes entre las cuentas de diferentes organi-
zaciones parezcan enormes, las diferencias de fondo son en general insus-
tanciales, especialmente en lo que al nombre y manejo de las cuentas mayo-
res se refiere.

Claro esta que entre las cuentas detalladas existen diferencias genéricas,
pero a alto nivel las cuentas que interesan son practicamente las mismas.

El modelo tabular del arbol financiero gerencial del P&CIS es también
genérico, pero el ordenamiento de las cuentas contables tienen los nombres y
sigue el ordenamiento que es mas general en Venezuela. Sin embargo puede
ser que en casos especificos se desee cambiar el nombre de algunas cuentas,
agregar o suprimir algunas cuentas, y/o agregarlos o desagregarlos de mane-
ra diferente, todo lo cual —si bien implica cambios menores— implica evaluar
previamente el costo / beneficio de efectuarlo o no efectuarlo.

Nuestra experiencia indica que de buenas a primeras es preferible adap-
tar las cuentas de la organizacion a las del modelo y no viceversa, lo cual
inicialmente puede hacerse simplemente a mano y enseguida automatizarse
computacionalmente: como en general a alto nivel la nominacion, agrega-
cion o desagregacion de las cuentas mayores que interesa es mas 0 menos
similar a la utilizada en P&CIS, es mas o menos usual que se desista de
hacer la adaptacion inversa.

En el sector publico es usual que las cuentas y su configuracion sean bas-
tante diferentes, la adaptacion computacional de P&CIS/SIPyC requiere en
tal caso un disefio especial, que en cualquier caso es relativamente sencillo.

En cualquier caso alguien pudiese querer un diseno completamente a la
medida. En dicho caso seria recomendable mantener las cuentas contables
originales de la organizacion y seleccionar las cuentas mayores que se de-
seen representar graficamente en forma enlazada. Estas mismas cuentas
deberian ser las que formen parte del tabular que alimentara las graficas. Del
mismo modo deberian definirse las razones economico/financieras que se
quieran representar graficamente y enlazarlas entre si, de tal modo que pro-
duzcan las razones dependiente de ellas.

Una cuestion importante de considerar es que muchas veces los presu-
puestos solo se elaboran hasta producir los Estados de Ingresos proforma,
pero no se elaboran los Estados de Posicion Financiera proforma, en cuyo
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caso es necesario prepararlos. En cualquier caso es obvio que estos estados
financieros proforma (presupuestados) deben presentar cuentas mayores
idénticas a las de los estados histéricos producidos por la contabilidad, como
unica posibilidad de contrastar con facilidad o historico con lo presupuesta-
do.

Lo mismo es extensivo a los estados de cambios en la posicion financiera,
flujo de caja e indicadores econdmico/financieros, los que P&CIS prepara
automaticamente a partir de los estados de resultados y posicion financiera.

El ideal es que los valores estén expresados en moneda de valor compa-
rable, esto es o todos nominales o todos reales.*’

Otra cuestion practica importante, para favorecer el analisis visual y por
tanto el reconocimiento de patrones de comportamiento y la comparacion de
tendencias, es que todos los valores monetarios se presenten en la misma
escala (lo que no quiere decir que todas las ventanas deben comenzar con
cero u otra cantidad fija, sino que en cualquier ventana un milimetro vertical
debe representar el mismo monto). Esto es extensivo a los ratios adimensio-
nales —expresados en veces o %’s— en cuanto a utilizar para todos ellos la
misma escala (que por supuesto sera distinta a la escala para las unidades
monetarias.

b. Disenio del arbol financiero de valuacion econémico/social.

El disefio del arbol financiero de valuacion, tiene como requisito previo el
definir a priori el modelo de valuacion a seguir. Lo que es facil de decir, pero
no tan facil de lograr. Muchas organizaciones utilizan, para la valuacion
métodos arcaicos y no siempre es facil lograr que estén dispuestas a moder-
nizarse. Mas aim, hay organizaciones a las que ni siquiera les interesa la
valuacion: no obstante que la generacion de valor econdmico/social y no su
destriiccion es la mejor —y mas sintetizada- medida del desempefio de una
organizacion sin fines de lucro... y por tanto la que deberia tratar de mante-
nerse bajo control. Pero... en Venezuela no siempre estan actualizados los
precios sociales (BCV, CORDIPLAN) y por tanto es dificil —o imposible—
para cualquier organizacion sin fines de lucro, el calculo de su valor eco-
noémico/social.

El ideal es que la valuacion pueda presentar tanto el valor con nuevos
proyectos (o proyectos en curso) como sin ellos, justamente para facilitar la
medicion de valor ex ante (y ex post) de la cartera de nuevos proyectos a
emprender (o ya emprendidos).

SS  Indacochea (1990)
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Frente a esta situacion tenemos la posibilidad de utilizar distintos enfo-
ques para valuar y/o jerarquizar un proyecto, una cartera parcial o una carte-
ra completa, o una organizacion o un conjunto de organizaciones con o sin
proyectos.

CONSIDERACIONES TOPOLOGICO/ORGANIZACIONALES:

La primera actividad al iniciar el disefio de un sistema de indicadores de
control de gestion de una organizacion, division, unidad y/o area funcional,
es esquematizar en detalle la logica o topologia de interconexion entre arbo-
les, y de interconexion entre indicadores dentro de cada arbol.

En el caso de una erganizacion con dos o mas divisiones, lo mas proba-
ble es que a nivel global solo se requiera el arbol financiero gerencial. Este
puede ser preparado a partir de los estados financieros consolidados o com-
binados. Es posible que en determinadas circunstancias se requieran también
los arboles que den cuenta de la competitividad® y la productividad a nivel
global de la organizacion, debidamente ponderadas.

A nivel de cada division con dos 0 mas unidades, o mas probable es que
también se requieran solo los arboles financieros de la division (similares al
global de la organizacion), aunque es posible que en determinadas circuns-
tancias se requieran también los arboles que den cuenta de la competitivi-
dad y la preductividad a nive! global de la division, debidamente pondera-
das.

Obviamente que a nivel de cada unidad (o de una division configurada
por una sola unidad) es recomendable contar tanto con los arboles competi-
tivos (competitividad por producto, y ponderado) y operacionales
(productividad por producto, y ponderado) (por area de produccion de bienes
y/o servicios), como con los financieres (simtlares a los divisionales o al
global).

Ahora bien, a nivel funcional —salvo excepciones— los arboles requeridos
son solamente los de productividad”’: por productos y/o por area
(ponderados). Las excepciones se refieren a que en algunas areas funcionales
(sistemas, mantenimiento, consultoria juridica, reclutamiento, etc.) existe la
posibilidad de “out sourcing” y en tal caso la medicion, planificacion, eva-
luacion y control de la competitividad si adquiere sentido.

56 Cuando los productos no se comercializap en el extenior es necesanio fijar precios de transfe-
rencia (¢ costo standard + algo), y decidir st iene sentido medir, planificar y cantrolar -0 no-
la campetitividad.

57 Cualquier éres fimcianal que produzcs algo califica para que los mdicadares de productivi-
dadle sean defimidos.



D

CUADRO GERENCIAL
DE PLANIFICACION
Y CONTROL

1. OBJETIVO:

El objetivo de lo que sigue es facilitar la comprension y utilizacion ge-
rencial del instrumento basico, tanto para “el autocontrol de la gestion en
relacion a lo planificado” como para la periodica peticion y rendicion de
cuentas gerenciales de alto nivel.

2. CUADROS DE CONTROL: (Figura 6)

Cualquiera sea el area o nivel de aplicacion, estos cuadros siempre se pre-
sentan en 5 columnas. La finalidad mas simple del cuadro es facilitar la
identificacion grafica y tabular de desviaciones relevantes en los resultados
que miden el desempeiio de la gestion a cargo ( 1a. Columna ). La finalidad
intermedia es presentar escuetamente las principales probables causas de
esas desviaciones (2da. Columna), e identificar las unidades responsables de
ellas (3ra.Columna). La finalidad de fondo es presentar también escuetamen-
te los principales correctivos viables (4ta. Columna) que deberian llevar a
cabo las unidades responsables de la ejecucion de ellos (Sta. Columna), de
aprobarse que asi sea. Con respecto a los correctivos es imprescindible ex-
plicitar el tiempo, costo e impacto de cada uno de ellos, de modo de facilitar
la apreciacion tanto de su pertinencia como de su-costo/beneficio. Los arbo-
tes de indicadores que acompaiian a los cuadros de control, son simples
Ishikawas o diagramas de espina de pescado, que concatenan indicadores de
gestion de izquierda a derecha (ver capitulo anterior).

La primera columna del cuadro de control —en su parte superior— pre-
senta graficamente informacion sobre la variable que se trata de mantener
bajo control: 1a meta a alcanzar (M), lo que estaba planificado (P) para al-
canzarla, lo que historicamente acontecio en la realidad (R) y el nuevo plan
(P’ ). Por tanto la separacion entre lo planificado (P) y lo real (R) representa
la desviacion pasada mientras que la separacion entre el nuevo plan (P") y
la meta (M) y/o lo previamente planificado (P) permite apreciar las desvia-
ciones previsibles, pese a los correctivos por aplicar (esto no implica que en
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el nuevo lapso no se puedan producir nuevas desviaciones con respecto al
nuevo plan). Esta columna en su parte inferior representa lo mismo que en
la parte grafica, pero lo hace en forma tabular. El objetivo de la fila S (Sedial
o Semaforo) es explicitar juicios de valor sobre la situacion de normalidad
(N o verde), alerta (A o amarillo) o Emergencia {E o Rojo), tomando como
referencia los umbrales de desviacion que se hayan definido previamente,
para cada variable que se intenta controlar.

La segunda columna del cuadro explicita las principales probables cau-
sas de las desviaciones visualizadas en la primera columna. Esta columna se
llena después de analizar el arbol de indicadores de la variable (comercial,
operacional o financiera) que se trata de mantener bajo control, resaltando
(o marcando con x) las vias que de derecha a izquierda (aguas arriba) expli-
can en mejor forma las desviaciones reflejadas a la derecha (aguas abajo):
Una vez determinadas y resaltadas la(s) via(s) explicativa(s) del arbol de
indicadores pertinente y por tanto después de haberlo recorrido de la extre-
ma derecha hasta la extrema izquierda y determinado las relaciones causales
identificables en el arbol, es recomendable confeccionar lshikawas cau-
sa/efecto complementarios figura 7, para rastrear las causas que estan fuera
del arbol y que explican el comportamiento de las variables graficadas en él.
Al llenar la columna de causas, se deberia tener presente a Pareto y comen-
zar por las causas mas importantes y explicitar las causas de las causas por
lo menos en 3 niveles (la causade estoes X ylade X es Y, ylade Y es Z,
etc.): el ideal es llegar hasta las causas RAICES y no quedarse en la super-
ficie; mientras mas niveles se trabajen mas posibilidades existen de encon-
trar estas causas, pues en general ellas aparecen solo recurrentemente y al
final de varias ramas, a profundos niveles de desagregacion.

La tercera columna simplemente identifica las unidades responsables de
las causas detectadas.

La cuarta columna explicita los principales correctives viables que se
estima podrian aminorar o hacer desaparecer las probables causas de nuevas
desviaciones, indicando duracion, costo e impacto de todos y cada uno de los
correctivos, siendo recomendable confeccionar Ishikawas medios/fines
complementarios (figura 8).

Laquinta y ultima columna identifica las unidades encargadas de l1a eje-
cucion del correctivo.
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VENTANAS GRAFICAS:

Como explicamos previamente en la ventana grafica que se presenta en
un cuadro de control o en las ventanas graficas que configuran un arbol de
indicadores, usualmente se representa —con respecto a la variable de inte-
rés— tanto el comportamiento que se ha planificado (P), para alcanzar una
meta (M) a cierta fecha, como el comportamiento historico correspondiente
a lo realmente acontecido (R) y el nuevo plan (P" ). Con punteado suave se
indican también “la proyeccion” por ajuste de tendencias de los datos reales

(R).

En algunos casos es necesario que las ventanas presenten también
ademas de R- los planes optimistas (Po) y pesimistas (Pp) vigentes, y los

nuevos planes (Po’y Pp’). Con punteado suave se indican también “la pro-
yeccion” por ajuste de tendencia de los datos reales (R).

V= Wriable que se.quiers controlar
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En el eje de las abcisas (x) se representa el tiempo (t) en una escala con-
secuente tanto con el lapso entre la rendicion de cuentas gerenciales como
con la variabilidad de la variable cuyo comportamiento interesa controlar y
estudiar. Pero en un mismo arbol es imprescindible usar la misma escala en
todas las ventanas. En el eje de las ordenadas (y) se representa la variable de
interés (V) a una escala también consecuente con su variabilidad en el lapso
de interés. Pero en un mismo arbol es imprescindible usar la misma escala
en todas las ventanas, de tal modo que las pendientes de las curvas de dife-
rentes ventanas sean comparables entre si, si estan expresadas en las mismas
unidades dimensional o adimensional (unidades monetarias, %, veces).

3. INFORMES EJECUTIVOS DE PLANIFICACION Y CONTROL
DE GESTION:

En el caso de una organizacion compleja compuesta de varias direcciones
constituidas a su vez por diferentes unidades configuradas a su vez por nu-
merosas funciones, no tiene sentido hacer llegar a la alta direccion todos los
cuadros de control ni todos los arboles** : la idea es hacer llegar a cada nivel
solamente los cuadros de control y arboles correspondientes al nivel ihme-
diatamente inferior (lo cual implica una actividad de agregacion inteligente
de abajo hacia arriba que no sea una mera suma). En todo caso el conjunto
de cuadros y arboles correspondientes a un nivel determinado deberia acom-
paiiarse de un resumen de conclusiones y recomendaciones globales que
con vision de totalidad integren (no que sumen) las conclusiones y reco-
mendaciones mas relevantes (FIGURA 9)

58 Sin embargo, €] ideal es que el sistema lgico de indicadores se desarrolle computacianal-
mente y que a través de tm micocomputador persanal <«anectado en red- cada alto ejeastivo
tenga la posibilidad disecianal de oltener los cuadros y arboles de las unidades que a €l le
interesen, sean del nivel que sean: una intrusidn frecuente por ditmtos ejeautivos garantiza
ademas que todos Jos niveles s¢ ocupen oportunamente de mantener actualizados sus cua-
dros y arboles. La otra ventaja de la computanzacidn es la posibilidad de operar can soporte
de deaisianes: Apalisis de Sensibilidad, Simulacian de Mante Carlo, Optimizaciéa No Li-
neal, Bisqueda de Metas, y Qué Pasa si (ver volimenes 2 y 3).
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Central.
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l. - PRELIMINAR

La Ley Organica de 1a Contraloria General de 1a Republica que entro en
vigor el 1° de febrero del presente afio ' motivadora de este estudio, ha
encontrado precedida de otros textos legales, reguladores también de las
actividades del maximo Organismo de Control Fiscal Externo de nuestro
pais.

Los aludidos textos legales son, en orden inverso, l1a “Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica”, recientemente derogada y que rigio
por espacio de veinte (20) afios 2, y la “Ley Organica de la Hacienda Publica
Nacional” (originalmente Ley Organica de la Hacienda Nacional) > en
donde habito la Contraloria General de la Republica (inicialmente de la
Nacion) durante los treinta y siete (37) afios que siguieron a su creacion.

En las tres leyes antes mencionadas, aparecen disposiciones atinentes al
CONTROL POSTERIOR, con lo cual no estoy queriendo expresar, en modo
alguno, que esta modalidad o tipo de control haya sido una primicia u origi-
nalidad de nuestra legislacion Hacendaria, toda vez que cinco siglos antes de
Jesucristo, la democracia ateniense conto con un acabado sistema de control
posterior que se materializaba no solo en el examen de las cuentas efectuado
por lo “Logistas” y los asesores de éstos, los “Sinegores”, respecto de las que
estaban obligados a rendir todos los funcionarios administradores de fondos
publicos *, sino también en el control que llevaba a cabo la euthyna, tribunal
competente para conocer las acciones intentadas contra los funcionarios por
situaciones distintas a las que podian derivar del examen de las cuentas’®

1. G.O. No. 5.017 Ext. del 13-12-95

2. G.O. No. 1.712 Ext. del 06-01-75

3. G.O. No. Extraordmario del 15-07-38

4. Vid. G. Glozt. “La Ciudad Griega”. UTEHA. México. 1957. pag, 191 y ss. Sobre este mismo

punto puede varse Freddy J. Orlando S. “La Respansabilidad de los Funcionanios Publicos. Sus

Modalidades” Revista de Cantrol Fiscal No. 114 y 125 C.G.R. pag 7 y 8.s. y 428 y ss. respectiva-

mente

5. “Ademis de la rendicin de cuentas en el sentido estricto y preciso, en el Darecho Publico de

Atenas habia otra rendician de cuentas en un sentido mas amplio y mas vago, la euthyna, ante los

cuthynoi. Los magjstrados estaban, pues, sometidos a una vigilancia contmua y mmuciosa (...) A fm

de afio, todos los documentos de la cmtabilidad de su gestidn eran exammnados por aquel Tribunal

de Cuentas que estaba constituido por lasl ogittas; cada uno de su actos se samatia a la mspecidn,
" cualquiera lo exigia, de los eutinos que actusban como Tribunales fiscales “G. Glotz, ob. cit. pp.
193y ss.
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Antecedentes similares a lo expuesto en el parrafo anterior ha referido la
doctrina del control fiscal en otros pueblos de la antigiiedad como Egipto,
Roma, la India, Persia, China, abstraccion hecha de la evolucidon que esta
materia tuvo durante la Edad Media en Inglaterra, Francia y Espaiia © .

Estas consideraciones las hemos hecho, no para evidenciar la prosapia de
los articulos concernientes al control posterior en la nueva ley de la Contra-
loria o para destacar que la concepcion de dicho sistema no es autoctona,
como ya lo expresamos, sino para poner de manifiesto que es tan importante
que después de mas de dos mil afios no se ha podido prescindir de el.

[I.- CONCEPTO DE CONTROL POSTERIOR

Diversas son las definiciones que la doctrina del Control Fiscal ha dado
acerca del control posterior’ . En términos generales, dichas definiciones
podrian armonizarse de la siguiente manera: Conjunto de actuaciones que
pueden llevar a cabo los Organismos de Control Fiscal Externo, una vez
cumplida o ejecutada la actividad administrativa sujeta a este tipo de control.

Dos elementos-de la anterior definicion ameritan ser destacados: el pri-
mero, es que el control posterior puede llevarse a cabo a través de una di-
versidad de actuaciones, como luego lo veremos, y no sélo por medio del
examen de las cuentas que periodicamente debe rendir la Administracion
ante los aludidos Organismos de Control Fiscal, afirmacion esta ultima que
erroneamente han llegado a sostener algunos autores.

El segundo elemento, es el relativo al momento u oportunidad en que se
materializa la actividad de control, l1a cual -como el nombre lo indica- tiene
lugar con posterioridad a la ejecucion de los actos controlables por esta via.

® Vid. Paencias presentadas por Brasil, Cuba, Nicaragua y Venezuela en el I Cangreso Internacio-
nal de Tribunales de Cuentas. La Habana, Cuba 1953. “Latmoamerica en los Cangresos Internacio-
nales de Entidades Fiscalizadoras Supenores 1953-1969. Edicianes C,G.R. Caracas. 1968. Tomo I,
pp 25, 47,100, 188 y 426 y Tomo II. pp. 7 y ss. Cfr. Luis Britto Garcia. “El Presupuesto del Esta-
do”. Edicianes C.G.R. Caracas. 1968. pp. 28 y ss, Cfr. Alberto Arévalo. “Cantabilidad Publica”,
citado por Siebel Giran. “El Cantrol Fiscal”. Caracas. 1968, pag. 167 y ss

7 El Dr. Luis Batto Gacia ha dicho que “el cantrol posterior 0 a posterion de la ejecucian del
Presupuesto” “consiste en la verificacian que se efectua después que han tenido lugar los actos a ser
cantrolado. Ob. cit. pag. 339, Para el Dr. Siebel Giran, “el cantrol posterior es toda actividad ejerci-
da por un drgano competente para comprobar, de acuerdo can las disposicianes legales, el cotrecto
mamejo que de las pertenencias del patnmanio fiscal hayan hedho quienes tengan a su cargo su
admmistracidn, gestian, liquidacidn, recaudacidn o transferencia”. Ob. cit. pag, 224.
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[II.- EL REGIMEN DE CONTROL POSTERIOR PREVISTO EN
LA NOVISIMA LEY ORGANICA DE LA CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA.

La Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, no introdujo
mayores cambios a la regulacion que anteriormente existia en torno a la
citada modalidad de control, en el sentido de que por lo que atafie a la Ad-
ministracion Central, se ejercera respecto de las cuentas de gastos, de ingre-
sos nacionales y dé bienes nacionales, asi como también sobre la deuda
publica nacional.

Del mismo modo, tendra lugar este tipo de control sobre la Administra-
cion Descentralizada, tanto funcional como territorial, en los términos pre-
vistos en dicha ley.

Sin embargo la novedad que sobre la materia contiene el nuevo texto
legal es que el control de gestion, mejor regulado ahora, y al cual nos referi-
remos mas adelante, tambien tendra cabida con ocasion del ejercicio del
citado control posterior, pero de manera obligatoria, pues, en el Titulo VI de
1a ley esta previsto para ser ejercido en forma discrecional

Veamos, seguidamente, estos particulares que acabamos de exponer:
1.- El Control Posterior de los Gastos de la Administracion Central.

El articulo 27 de l1a Ley Organica de la Contraloria General de 1a Repu-
blica, es 1a norma que contiene el régimen del control posterior por lo que
atafie a la Administracion Central

"Dispone la citada norma, en su primera parte, lo que se trasunta inmedia-
tamente:

“Articulo 27.- El control posterior comprende la verificacion de la legali-

dad, exactitud, sinceridad y correccion de la inversion de los fondos pu-

blicos correspondientes a los ministerios y demas organismos ejecutores

del Presupuesto Nacional, asi como el control de gestion previsto en el

Capitulo I del Titulo IV de esta Ley”.

El articulo que antecede sefiala de manera clara los extremos que debe
comprender este tipo de control, los entes de la Administracion Central
sobre los cuales se puede ejercer, asi como los métodos a utilizar.
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A)) Extremos que comprende el control posterior del gasto

Una vez “invertidos los fondos publicos™, es decir, ejecutado el presu-
puesto de gastos del respectivo ejercicio fiscal, 1a Contraloria debe verificar:

a) Su legalidad: lo cual significa que debera determinarse si esa in-
version ha sido efectuada con sujecion al principio de 1a legalidad, respetan-
do las disposiciones relativas a la inversion de los fondos publicos
contenidas en la ley de presupuesto.

b) Su exactitud: que no es otra cosa que precisar si la inversion de los
fondos esta exenta de errores u omisiones desde el punto de vista numérico,
aritmético o de calculos.

¢) Su sinceridad: lo cual quiere decir que sera menester constatar si
tal inversion de los fondos publicos tiene una fundamentacion real que de-
termine su existencia y efectiva realizacion.

d) S correccion: lo cual implica comprobar, de manera global, si la
inversion de los fondos publicos ha sido cabalmente efectuada.

B.) Entes sobre los cuales se ejerce el control posterior del gasto.

Los entes pertenecientes a la Administracion Central que estan sujetos al
referido control posterior, son, como quedo evidenciado de la anterior trans-
cripcion del articulo 27 de la Ley, “los Ministerios y demas organismos
ejecutores del Presupuesto Nacional”, incluyendo a la propia Contraloria
General de la Republica, segin lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 8, el
cual copiado a la letra dice lo siguiente:

“Articulo 8.- La Contraloria estara sujeta a las leyes y reglamentos sobre
la elaboracion y ejecucion del presupuesto en cuantq sean aplicables. No
obstante, a los efectos de garantizar la autonomia funcional en el ejercicio
de sus atribuciones, regiran las siguientes disposiciones especiales para la
elaboracion y ejecucion de su presupuesto:

1. (omissis)

2. La ejecucion del presupuesto de la Contraloria esta sujeta a los con-
troles previstos en esta Ley, sin perjuicio de que el Congreso de 1a Re-
publica pueda examinar las cuentas de la Contraloria y formular los

reparos correspondientes” (subrayado nuestro).
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(Omissis)

No deja de llamar la atencidn el hecho de que el aludido articulo 27,
comprendido en el Titulo de 1a ley denominado “del Control de la Adminis-
tracion Central” también prevea la sujecion al control posterior de los demas
organismos ejecutores del Presupuesto Nacional”, expresion que incluye,
por ejemplo, a la Corte Suprema de Justicia, al Ministerio Publico, al Conse-
jo Supremo Electoral, al Consejo de la Judicatura, etc, siendo que el maximo
Tribunal de 1a Republica evidentemente no forma parte de la Administracion
Central debido al sistema de separacion organica de poderes que la Consti-
tucion prevé, como tampoco forman parte de ella los otros organismos men-
cionados. Asi quedd establecido en las decisiones de la Sala Politico
Administrativa que declararon la nulidad de los articulos que los incluian
dentro de la “Ley del Estatuto sobre el Régimen de Jubilaciones y Pensiones
de los Funcionarios o Empleados de 1a Administracion Pablica Nacional de

los Estados y de los Municipios™ ®.

C.) Métodos a utilizar para llevar a cabo el control posterior del
gasto publico en la Administracion Central.

Atinente a los métodos que 1a Contraloria General de l1a Republica puede
poner en practica para la realizacion del control posterior, la segunda parte
del ya mencionado articulo 27 de 1a Ley, dispone lo siguiente:

“Para el ejercicio del control posterior del gasto publico se utilizaran mé-
todos de auditoria o convencionales de examen de cuentas y cuales-
quiera otros que se consideren necesarios, para velar por el correcto y
eficiente manejo de la Hacienda Publica Nacional y elevar el nivel técnico
de la administracion” (subrayado nuestro).

Como puede observarse de lo que ha quedado transcrito, 1a Ley consagra
no solo el ya tradicional método del examen de cuentas, sino también el de
la auditoria, aunado “a cualquier otro” que estime pertinente para la reali-
zacion de su cometido.

8. Puede verse a titulo de ejemplo, la sentencia de fecha 8-8-89, que anulo el numeral 6 del articulo
2°. de la mencianada Ley del Estatwto sobre el Régmen de Jubilacianes..., relativa al Mmigteno
Publico.
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Por ello, no dudamos que, como ya lo habia establecido la Contraloria
General de la Republica en la Resolucion CG-15 del 07 de noviembre de
1985, contentiva de las “NORMAS PARA EL EJERCICIO DEL CONTROL
POSTERIOR DEL GASTO PUBLICO Y PARA EL EXAMEN
SELECTIVO DE LAS CUENTAS DE GASTOS” °, se seguiran empleando
los “arqueos de cajas, verificacion de conciliaciones bancarias, pruebas de
inventarios de bienes y materias, pruebas perceptivas de nominas”, entre
otros métodos adicionales de control.

Concerniente al método del examen de cuentas, el articulo 28 de la ley
expresa que dicho examen sera selectivo o exhaustivo, luego de lo cual seran
calificadas, lo cual significa que se determinara su conformidad o no en
cuanto a legalidad, veracidad, exactitud numeérica y demas requisitos esta-
blecidos. Si se la encuentra conforme, se le declarara fenecida, caso contra-
rio, se procedera a la formulacion de los reparos correspondientes.

A diferencia de la regulacion que desde el punto de vista procedimental
existi0 en materia de examen de cuentas, tanto en la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacional, como en la anterior ley de la Contraloria, ambas
verdaderamente detallistas en dicha materia -la primera aun mas que la
segunda- la ley vigente se limitd a disponer en el citado articulo 28 que sera
el Contralor General de 1a Republica en ejercicio de la potestad reglamenta-
ria que la ley le confiere, quien “dictara las instrucciones y establecera los
sistemas para el examen calificaciéon y declaratoria de fenecimiento de las
cuentas de gastos”.

2.- El Control Posterior de los Ingresos Nacionales, de los Bienes Na-
cionales y de la Deuda Piblica Nacional en el ambito de la Administra-
cion Central.

A.) Por lo que respecta a la materia enunciada en el epigrafe que preside
este apartado, debemos expresar que en el caso de los Ingresos Nacionales,
la ley de Contraloria, expresamente, ha previsto que sea el control posterior
el régimen aplicable a los mismos, “a cuyo efecto-dice el articulo 38- podra
verificar la legalidad, exactitud, sinceridad y correccion de las operaciones”
relativas a dichos ingresos.

9.G.0. No. 33.354 del 20-11-1985
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Los métodos para el ejercicio del control posterior de los ingresos nacio-
nales - al igual que en materia de gastos- podra ser el de “auditorias o con-
vencionales de examen de cuentas y cualquier otro que se considere
necesario para velar por la correcta y oportuna recaudacion de los ingresos,
asi como para combatir la evasion tributaria y los delitos fiscales™.

Las cuentas podran ser examinadas en forma exhaustiva o selectiva con
las consecuencias que se derivan de todo examen de cuenta: su conformidad
0 su objecion a través de la formulacion de los reparos correspondientes.

B.) En materia de Bienes Nacionales, debemos sefialar que la circuns-
tancia de que el articulo 46 de l1a Ley disponga textualmente que “El examen
y fenecimiento de las cuentas de Bienes Nacionales se regiran por los pro-
cedimientos pautados en el capitulo 1 de este Titulo”, evidencia de manera
clara e indubitable que el control al que estan sujetos los bienes nacionales es
el Posterior.

C.) Referente al control de la Deuda Publica Nacional, debe destacarse
que ningun cambio introdujo la nueva ley, ni siquiera en la numeracion de
los respectivos articulos.

Por lo tanto, de conformidad con lo establecido en el articulo 48, sera el
control posterior el que, fundamentalmente, se practicara en esta materia.

El citado articulo 48, reza asi:

“ El Banco Central de Venezuela, asi como los demas agentes financieros
del Ejecutivo Nacional en materia de crédito publico, deben rendir cuen-
ta de tal gestion ante la Contraloria, en la forma y dentro de los términos
que ésta indique” (subrayado nuestro).

Obsérvese del texto transcrito, que la rendicion de cuentas y, en conse-
cuencia, su examen y calificacion sera la actividad que la Contraloria llevara
a cabo en esta materia, solo que, como lo establecio la norma, dicha rendi-
cion -en cuanto a su forma y oportunidad- estara sujeta a lo que disponga el
Contralor General de la Republica en ejercicio de la potestad normativa que
la ley le confiere.
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3.- El Control Posterior de la Administracion Descentralizada, Fun-
cional y Territorial.

También la nueva ley de Contraloria, como en su oportunidad lo hizo la
recientemente derogada, ha previsto un sistema de control para los referidos
entes en el que predomina el control posterior, pero tomando en cuenta las
particularidades que derivan de sus estructuras, de sus cometidos, de que
estan dotados de autonomia y de personalidad juridica propia.

A) El Control Posterior en la Administracién Descentralizada fun-
cionalmente:

Manifestaciones de haberse previsto el mencionado tipo de control para
los istitutos autonomos, universidades nacionales, sociedades, fundaciones,
asociaciones y demas instituciones creadas con fondos publicos o que ejecu-
ten obras y servicios por parte del Estado, aparecen en el texto de la ley al
facultarse a la Contraloria para que sobre dichos entes realice, entre otras,
las siguientes actividades:

a) Evaluacion de su “gestion financiera y administrativa, incluyendo las
auditorias e inspecciones que fueren necesarias”, “a fin de verificar la legali-
dad y sinceridad de sus operaciones y en general para evaluar su gestion

administrativa y financiera” (arts. SOy 78).

b) “Constitucion de dependencias, delegaciones, comisiones o unidades
de control, con caracter temporal o permanente” (art. 51).

c) Fiscalizacion de tales entes con sujecion a una planificacion que tome
en cuenta, entre otros elementos: los planteamientos y solicitudes del Con-
greso y del Ejecutivo Nacional, las denuncias que se formulen ante el Orga-
nismo Contralor, los resultados de su gestion anterior de fiscalizacion, etc.
(art. 52).

d) Formulacion de reparos- por concepto de irregularidades que causen
perjuicios pecuniarios o cuando se determinen pagos indebidos (art. 59).

e) Formulacion de recomendaciones a los sistemas de contabilidad que les
haya aprobado el Ministerio de Hacienda (art. 74).
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Por otra parte, debe sefialarse que en la distribucion de competencias que
ha hecho el Contralor en el Reglamento Interno recién dictado '° le ha asig-
naco a la Direccion General de Control de la Administracion Central y Des-
centralizada en el articulo 63, entre otras, las atribuciones que seguidamente
se indican, demostrativas - repetimos- de la actividad de control posterior que
esta llamada a efectuar esa Dependencia:

a) “vigilancia, control y fiscalizacion, asi como el registro contable de los
bienes nacionales de cualquier naturaleza...” (numeral 2)

b) “verificar las cuentas de los 6rganos sujetos a su control;, y comprobar
el numerario, materiales y demas bienes existentes en dichos organismos y,
en general, vigilar, inspeccionar y fiscalizar las operaciones realizadas por
los mismos de conformidad con la ley...” (numeral 6)

¢) “Velar por el cumplimiento de las disposiciones establecidas en mate-
ria de contabilidad; evaluar periodica y selectivamente los sistemas implan-
tados...” (numeral 9) B.) EIl Control Posterior en la Administracion
Descentralizada Territorialmente.

Por lo que respecta a la Administracion Descentralizada desde el punto
de vista territorial, el régimen de control posterior que se lleva a cabo en los
entes que lo conforman: Estados, Municipios, entes descentralizados en
los que éstos tengan participacion y el Distrito Federal !' | es bastante
similar al que se previo para la Administracion Descentralizada funcional-
mente, en el sentido de que toma en cuenta sus caracteristicas propias; asi se
evidencia de la regulacion contenida en los articulos 61 y 64, los cuales
prevén, respectivamente, la posibilidad de ejercer la potestad de fiscalizacion
“tomando en cuenta los planteamientos y solicitudes del Congreso de la
Republica, las denuncias que reciba, los resultados de su gestion anterior de
inspeccion y fiscalizacion...” y el que los prenombrados entes envien “a la
Contraloria General de la Republica los estados contables, inventarios de
bienes, registros y demas informaciones que ésta solicite dentro del plazo
que se establezca”.

10. G.O. No. 5.038 Extraorodinario del 30-01-96

11. En el numeral 2 del articulo 5°, en el epigrafe can el que se denomma el titulo V de la ley, y en
sus articulos 60 y 63, se alude a “los Taritonos Federales”, sm embargo y como es sabido, no
exiten para la fecha tales entidades pues fueron transfarmadas en Estados de la Unidn Fede-
ral. Véanse ] eyes Especiales que elevaran a la categaria de Estados a los Teritarios Federales Delta
Amaqaro y Amazanas en G.O. Nos. 4295 y 35015 del 3-8-91 y 29-7-92, respectivamente.
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Finalmente, interesa destacar que, al igual que los entes descentralizados
desde el punto de vista funcional, los Estados, los Municipios, incluidos los
entes descentralizados en que éstos tengan participacion y el Distrito Fede-
ral, segun lo establecido en el articulo 78 de la ley pueden ser objeto de
“inspecciones de cualquier naturaleza” “con el fin de verificar la legalidad y
sinceridad de sus operaciones y, en general para evaluar su gestion adminis-

trativa y financiera”.

De manera, pues, que de lo precedentemente expuesto, no existen dudas
de la sujecion de los referidos entes al control posterior en los términos dis-
puestos por el legislador y con fundamento en los antecedentes y experien-
cias acumuladas hasta la fecha.

Ahora bien, hemos reservado como colofon de este punto el mencionar
que dentro de las modalidades tipicas del control posterior al que estan suje-
tos, no solo los entes descentralizados, funcional y territorialmente, sino la
Administracion Central, se encuentra el control de gestion previsto en los
articulos 27, 66, 67 y 68 de la ley y cuyo analisis nos proponemos realizar en
la siguiente parte.

IV.- EL CONTROL DE GESTION

Una de las materias que, indudablemente, tiene un tratamiento mas
completo y explicito en la ley bajo analisis, en comparacion con su predece-
sora, es la relativa a 1a modalidad del control de gestion.

En efecto, la novisima ley de Contraloria no sélo agrupé en un
mismo capitulo los articulos 5 y 61 que aparecian en el texto anterior en los
titulos correspondientes a las “Disposiciones Generales™ y al “Control de la
Administracion Nacional Descentralizada™, respectivamente, sino que, ade-
mas, detallé con mayor precision los alcances de lo que, hoy por hoy, consti-
tuye el verdadero desideratum de los Organismos de Control Fiscal Externo.

1.) Concepto de Control de Gestion
Como no es de extrafiar, son diversos los conceptos que se han emitido
para ilustrar lo que debe entenderse por control de gestion. Varian de un

autor a otro, de un pais a otro, sobre todo dependiendo del tratamiento que le
dé el régimen legal que lo prevea.
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Con ocasion de l1a entrada en vigor de la Ley de Contraloria de 1975 que.
como lo expresamos, establecio esta modalidad de control -entonces consti-
tutiva de una verdadera novedad-, El Dr. José Muci-Abraham, titular de la
Contraloria General de la Republica para la época, dirigio una circular a los
funcionarios del citado Organismo alentandolos a tomar conciencia de las
implicaciones que, no solo para la institucion, sino también para los funcio-
narios, tenia esta forma de control.

En el texto de la referida circular puede leerse lo siguiente:

“El ‘control de gestion’ persigue complementar el examen de legalidad,
que sera siempre consubstancial a la accion de la Contraloria, con estu-
dios que tiendan a determinar, en una palabra, si una administracion es
idonea para cumplir sus fines. Esto es: si desde el punto de vista econo-
mico o financiero los costos de esa administracion son adecuados a los fi-
nes perseguidos; si los logros o resultados alcanzados son proporcionales
a esos costos; si se han obtenido las metas previstas y, en el evento de no
ser asi, qué tipo de razones han incidido o influido para no lograr aque-
llos resultados. En fin, si la administracion controlada, ademas de cum-
plir formalmente con la ley, esta desarrollando su cometido con
eficiencia, hasta el punto de hacer posible afirmar que es una adminis-
tracion eficaz; o a la inversa, si no siendo ello asi qué tipo de razones o
causas administrativas estan impidiendo alcanzar ese ideal de eficacia. Ni
mas ni menos que esto es el ‘control de gestion’, y lo que persigue este ti-
po de control” '? (subrayado nuestro).

Del texto transcrito, se ponen de manifiesto las caracteristicas mas resal-
tantes de este tipo de control:

1) Persigue complementar el examen de la legalidad, lo cual significa
que no pretende desplazar u obviar el control, llamémoslo tradicional, que
efectiian los Organismos de Control Fiscal Externo para verificar si la acti-
vidad administrativa de ejecucion presupuestaria no ha soslayado el corres-
pondiente ordenamiento legal.

12. Revista de Cantrol Fiscal N°. 78. Edicianes C.G.R., Caracas. pag. 8.
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Por el contrario, el control de gestion puede requerirse como consecuen-
cia de haberse practicado un examen de cuentas.

2) Busca determinar si desde el punto de vista econdmico o financie-
ro, los costos de la administracion son adecuados a los fines que se desean
obtener, es decir, si existe proporcion entre la inversion que realiza el ente
administrador para alcanzar una meta y el logro de la misma.

3) Indaga si tales metas ciertamente se obtuvieron, y en la hipotesis de
que no haya sido asi qué circunstancias lo impidieron.

4) Finalmente, cabe destacar que de lo antes expuesto se deduce, facil-
mente, que este tipo de control es, atendiendo al momento en que se practi-
ca, un control posterior.

Ahora bien, todos los elementos que surgen de la anterior definicion, se
hallan presentes en el texto de los articulos de 1a ley de Contraloria relativos
al control de gestion.

2.) El Control de Gestion en la Ley Organica de la Contraloria Gene-
ral de la Republica.

De conformidad con lo establecido en la prenombrada ley en esta materia,
lo primero que debe destacarse es que mientras el articulo 27 de la Ley sefia-
la que el control de gestion debe efectuarse con ocasion del control posterior
del gasto de la Administracion Central, lo que le confiere un caracter de
obligatoriedad, los articulos 66 y 67, por el contrario, consagran el ejercicio
de dicho control como una facultad discrecional del mencionado Organismo.
Por su parte, el articulo 68 prevé la suerte o consecuencias que derivan de la
materializacion del mencionado control de gestion.

Por otra parte es preciso destacar que el ejercicio del control de gestion
puede efectuarse a través de una metodologia muy diversa: auditorias, estu-
dios, investigaciones, etc.

En cuanto al ambito de aplicacion del control de gestion, cabe expresar

que estan sujetos al mismo todos los “organismos o entidades™ sujetos al
control de la Contraloria General de 1a Republica.
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A) La regulacion contenida en el articulo 66.

El articulo 66 prevé dos hipotesis en las que puede realizarse el control de
gestion, segun se desprende de la transcripcion que seguidamente se hace de
dicho articulo.

“Articulo 66.- La Contraloria General de la Republica podra realizar
auditorias, estudios, analisis e investigaciones respecto a las actividades
de determinados organismos o entidades para evaluar los planes y pro-
gramas en cuya ejecucion intervengan dichos organismos o entidades su-
jetas a su control. Igualmente, 1a Contraloria podra realizar los estudios e
investigaciones que sean necesanos para evaluar el cumplimiento y los
resultados de las politicas y decisiones gubernamentales que guarden re-
lacion con los ingresos, gastos y bienes publicos™.

a) Primera hipatesis:

El primer supuesto es cuando se desee evaluar los “planes y programas”
de “determinados organismos o entidades”;, caso en el cual, a titulo
ejemplificativo, 1a ley indica que se podran realizar auditorias, estudios,
analisis e investigaciones.

b) Segunda hipétesis:

La segunda hipotesis que prevé el citado articulo 66, es la relativa a la
evaluacion del “cumplimiento y los resultados de las politicas y decisiones
gubernamentales” concernientes a “ingresos, gastos y bienes publicos”. En
este caso la Contraloria podra llevar a cabo los “estudios e investigaciones”
que Sean necesanos.

En nuestro criterio la unica diferencia que existe en los dos supuestos
antes anotados, tiene que ver con el objeto de lo que se quiere evaluar: los
“planes y programas de determinados entes” o “el cumplimiento y resul-
tado de politicas y decisiones gubernamentales en materia de ingresos,
gastos y bienes publicos”, de donde se desprende que el primer objeto es
concreto: planes y programas y referido a un ente en particular, mientras
que el segundo es amplio en cuanto a lo que se pretende, pero especifico
respecto a la materia a evaluar: “ingresos, gastos y bienes publicos”.

99



Afirmo que lo precedentemente expresado es la unica y verdadera dife-
rencia en las dos referidas hipotesis, debido a que no creo que exista alguna
en cuanto a los instrumentos que podra emplear el organismo para realizar
el control de gestion.

Es verdad que para el caso de 1a evaluacion de “planes y programas de
determinados entes”, la ley sefiala cuatro alternativas que pueden ponerse
en practica, de manera individual o en conjunto: “auditorias, estudios,
analisis e investigaciones”; sin embargo, nada debe obstar para que en la
consecucion y realizacion del control de gestion, se recurra a la metodologia
que le permita a la Contraloria arribar a la verdad que se persigue: si ha
habido cumplimiento de las politicas y decisiones gubernamentales, por una
parte y por la otra si los resultados fueren exitosos o no.

B.) Regulacion contenida en el articulo 67

Por lo que respecta al régimen previsto en el articulo 67 de 1a ley, es pre-
ciso sefialar que, a diferencia de la prevision contenida en la norma antes
analizada, el articulo 67 contempla tres supuestos en los que tiene cabida el
control de gestion, como facilmente puede apreciarse de 1a copia de la men-
cionada norma que se hace de inmediato:

“Articulo 67.- La Contraloria podra, de conformidad con el articulo ante-
rior, efectuar estudios organizativos, estadisticos, economicos y financie-
ros, analisis e investigaciones de cualquier naturaleza, para determinar el
costo de los servicios publicos, los resultados de la accion administrativa
y en general la eficacia con que operan las entidades sujetas a su vigilan-
cia, fiscalizacion y control.

a) Primer supuesto:

El primer supuesto se refiere a la necesidad de “determinar el costo de
los servicios publicos”.

En los actuales momentos de crisis en los servicios publicos que, directa o
indirectamente, debe prestar el Estado venezolano, esta norma resulta ver-
daderamente oportuna y se traduce en un reto para los involucrados o desti-
natarios de la misma. Desde luego, debera tenerse en cuenta que,
precisamente, tratandose de servicios publicos, habra casos en que el Estado
debe prestarlos aun cuando desde el punto de vista economico no sean ren-
tables.

100



b) Segundo supuesto:

El segundo supuesto que prevé la norma en comento, es cuando sea me-
nester determinar “los resultados de la accion administrativa”; por ejem-
plo, en torno a su rendimiento economico y a su funcion social, a su correcto
cumplimiento de las metas fijadas, etc.

c) Tercer supuesto:

El tercer y ultimo supuesto es el relativo a la determinacion de la
“eficacia con que operan las entidades sujetas a su vigilancia, fiscaliza-
cion y control”, como por ejemplo precisar el nimero de horas hombres que
se emplean en la realizacion de una determinada labor, a objeto de saber si
se aprovechan eficientemente los recursos humanos de que se dispone; o
también evaluar si con los recursos asignados a un determinado ente se pudo
realizar la finalidad propuesta, si ésta ha sido rendidora o no, etc.

Ahora bien, 1a metodologia que segun el citado articulo 67 puede utilizar-
se para la realizacion del control de gestion, en cualquiera de las tres hipo-
tesis antes expuestas, es la siguiente: “estudios organizativos, estadisticos,
economicos y financieros, analisis e investigaciones”, lo cual no quiere
decir -asi lo creemos- que esté vedado cualquier otré método que la Contra-
loria juzgue pertinente en la consecucion de los objetivos que le sefiala le ley
y a los cuales nos hemos referido, ya que los métodos que aparecen mencio-
nados en la norma, lo son a titulo enunciativo. No creemos que otra pueda
ser la interpretacion a que la misma conduzca.

C) Consecuencias que derivan del ejercicio del control de gestion.

Otro punto que debemos mencionar, es el concerniente a las consecuen-
cias que derivan del ejercicio del control de gestion. A este respecto se puede
afirmar que de acuerdo al contenido del articulo 68 de la ley, tres son las
consecuencias alli previstas:

La primera es que las conclusiones a las que se arribe deben ser comuni-
cadas a los organismos a quienes incumbe legalmente analizarlas y tomar las
medidas correspondientes.

La segunda consecuencia es que tales conclusiones deben ser hechas del

conocimiento del Congreso de 1a Republica “a los fines del ejercicio de sus
potestades de control”.
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La tercera consecuencia es la siguiente: Segun lo establecido en el nu-
meral 15 del articulo 113 de la ley, “El incumplimiento injustificado de las
metas sefialadas en los correspondientes programas o proyectos, asi como el
incumplimiento de las finalidades previstas en las leyes o en la normativa de
que se trate”, constituye uno de los supuestos facticos que genera responsa-
bilidad administrativa con las consecuencias que en esta materia prevé la
misma ley. Dicho de otro modo, el incumplimiento de las metas que la Ad-
ministracion se haya propuesto alcanzar en los respectivos programas o
proyectos, puede dar origen a la apertura de un procedimiento de averigua-
ciones administrativas con la subsecuente determinacion de responsabilidad,
salvo que tal incumplimiento se hubiese producido por razones justificadas.

V.- EPILOGO

La circunstancia de que la novisima Ley de Contraloria haya contempla-
do el control de gestion -en forma destacada como lo ha hecho- constituye
un gran reto, no solo para la Contraloria General de la Republica, sino tam-
bién para los organismos y entes publicos sujetos a su control y para el Con-
greso de 1a Republica.

En efecto, se han creado muchas espectativas respecto a esta modalidad
de control que no pueden ser defraudadas.

Afirmamos que constituye un reto para el Congreso de la Republica el
ejercicio del control de gestion , por parte del Maximo Ente de Control Fis-
cal Externo de nuestro pais, porque, como ya lo expresamos, sus resultados
deberan ser hechos de su conocimiento a objeto de que actue conforme a sus
potestades de control sobre 1a Administracion Publica.

Sostenemos que el control de gestion se traduce en un reto para los orga-
nismos y demas entes publicos, sujetos al control de 1a Contraloria General
de la Republica, porque en lo sucesivo podran ser evaluadas sus ejecutorias y
de no alcanzarse las metas sefialadas en los correspondientes programas o
proyectos, como ya lo dijimos, los respectivos funcionarios podran ser objeto
de un procedimiento de averiguaciones administrativas a los fines de la
determinacidon de su responsabilidades.

Consideramos, finalmente, que el susodicho control de gestion representa
un reto para la propia Contraloria de 1a Republica, porque la ley le ha con-
fiado una nueva responsabilidad que implicara asumirla a plenitud como lo
demanda el momento.
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Ninguna duda abrigamos en que asi habra de ocurrir, porque la Contra-
loria de 1a Republica cuenta, no sélo con los recursos idoneos, sino también
con la experiencia que ha venido acumulando en los 57 afios de su existen-
cia, inclusive en esta materia de control de gestion.

En efecto, con fundamento en 1a norma que preveia el control de gestion
en la anterior ley, el Contralor Muci-Abraham, produjo densos informes que
diagnosticaban con meridiana claridad y franqueza los males o deficiencias
detectadas y, lo mas importante, las recomendaciones pertinentes para supe-
rarlos.

El primero de dichos informes estuvo dirigido al Presidente de la Repu-
blica y versaba sobre la necesidad de realizar una reforma integral de la
Administracion Publica®. El destinatario del segundo informe fue el Minis-
tro de Sanidad y Asistencia Social y se referia al funcionamiento y proble-
mas administrativos de los organismos publicos del sector salud *.

Pero no solo los ejemplos antes citados sirven para ilustrar nuestro aserto
en torno a la experiencia de la Contraloria en este especifico campo del
control de gestion, pues no pueden soslayarse las ponencias que sobre el
particular ha presentado en los congresos de entidades fiscalizadoras, tanto
nacionales como internacionales', sino tambien -por qué no- los informes
que rinde anualmente al Parlamento y que son una radiografia de la marcha
de nuestra Administracion Pablica'®. Por todo ello, y con el optimismo que la
crisis nacional exige del colectivo para superarla, auguramos el mejor de los
éxitos a la Contraloria General de la Republica en la tarea que se avecina.

Caracas, marzo de 1996.

13. Vid. Revista de Control Fiscal No. 78, pag 19 y ss.

14. Vid. Revista de Cantrol Fiscal N°. 82,pag 129y ss

15. Vid. atitulo de ejemplo diversas panencias:

A) “El Cantrol de la Gestian Admmistrativa”. VII Congreso Intemacional de Entidades Fiscalizado-
ras Superiores. Montreal, setiembre de 1971; en Revista de Cantrol Fiscal y Teanificacian Admimis-
trativa N°. 63, pag, 156 y ss.

B) “Cuestiones Fundamentales del Cantrol Fmanciero Publico y las Correspondientes Recomenda-
ciones” VIII Congreso Intemacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores. Madrid, mayo de
1974; en Revista de Cantrol Fiscal y Teanificacian Admmistrativa N°. 74, pag 118 y ss.

C) “El Cantrol de los Proyedtos de Desarrollo Ecanémiico”. iV Congreso Latmoamericano de
Entidades Fiscalizadoras Superiores. Lima. Octubre de 1977. Revista de Caontrol Fiscal N°. 80, pag,
66y ss.

D) “El Cantrol dc los Organismos Descentralizados de 1a Admmistracian Pablica”. IX Cangreso de
Entidades Fiscalizadoras Superiores. Lima. Octubre de 1977, Ob. cit. N° 87, pag, 40 y ss.

E) “El Cantrol del Rendimiento en Empresas Publicas” X Congreso de Entidades Fiscalizadoras
Superiores. Kenya, junio de 1980; Ob. Cit. N°. 98 pag 67 y ss.

16. Vid. Informes presentados anualmente por el Cantralor General de 1a Republica al Cangreso.
Edic. CG.R.
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Proceso de Apertura Petrolera

a la luz del Articulo 5° de la Ley Organica
que Reserva al Estado la Industria y el
Comercio de los Hidrocarburos

Jesus David Rojas

ANTECEDENTES

“Solo una modificacion de fondo contiene el Proyecto y sobre ella
asumo particular responsabilidad. Me refiero al articulo 5°, donde se
establece la posibilidad de que los Entes Estatales, con la previa
autorizacion del Congreso, puedan ir mas alla de los convenios
operativos con Entidades Privadas cuando asi convenga al interés
publico. No se me escapd ni se me escapa que esta alternativa causara
ardorosa controversia. Pero no puedo hacerme concesiones ni calculos
medrosos en el cumplimiento de mis deberes y responsabilidades™.

Con estas palabras, se refirio el ex Presidente Carlos Andrés Pérez, en su
mensaje del 12 de marzo de 1975, a la modificacion introducida por el
Ejecutivo Nacional al articulo 5° del para aquel entonces proyecto de Ley
Organica que Reserva al Estado la Industria y el Comercio de los
Hidrocarburos que presentd a su consideracion la “Comision Encargada de
Analizar las Alternativas para Adelantar la Reversion”, y que fuera
presentado por el Ejecutivo Nacional a la consideracion del Soberano
Congreso de la Republica, con solo un dia antes, es decir el 11 de marzo de
1975, en un nuevo Proyecto cuyo articulo 5° coincidente en nimero con el
de la Comision, tenia en el fondo como el Presidente sentenciara, una
sustancial modificacion y la cual causoé una candente controversia sobre el
tema.

105



No hemos de olvidar el momento historico que en aquel entonces se vivia,
se estaba materializando un gran sueiio para todos los venezolanos, la
nacionalizacion del recurso fosil mas importante para Venezuela que como
bien lo afirmara Luis Gonzalez Berti, “es concepto amplio y total que abarca
todo dentro de la industria del petroleo: concepto drastico que no admite
limitaciones en su aplicacion y cuyo alcance es de proporciones
inconmensurables, y porqué no decirlo, de efectos quiza imprevisibles, que
lo mismo puede producir riqueza que acarrear miseria, allegar bonanza que
atraer estrechez: todo depende de la mano que lo guie.” (La Nacionalizacion
de la Industria Petrolera Venezolana, Coleccion Estudios Juridicos N° 18,
EJV. Caracas, 1992, Pag. 99).

Quizas ello motivo tanto debate en torno al mencionado articulo 5° del
Proyecto propuesto por el Ejecutivo. A titulo de ejemplo cabe destacar a dos
(2) estadistas venezolanos, quienes ocuparon la maxima magjstratura del
pais y que para aquel entonces eran Senadores Vitalicios y lo cual, creemos,
les impidi6 mantenerse alejados de tal debate y por el contrario, fueron
vehementes en la defensa de sus respectivas posiciones.

En efecto, el doctor Rafael Caldera no dudo en considerar la modificacion
propuesta como no satisfactoria, al decir en su intervencion ante el Senado:
“pienso que la redaccion de la enmienda al articulo 5° no es feliz”, para
luego esgrimir una serie de argumentos que dejaron ver su oposicion a la
nueva modalidad.

Por su parte el ex Presidente Romulo Betancourt, también en su
intervencion en el Senado, fue categorico al afirmar: “Sgy partidario del
articulo 5° 7, para luego decir. “En lo que pongo énfasis es cuando afirmo, y
no solo como militante de partido, sino como un venezolano leal a los
mandatos de su conciencia, 1a necesidad de la incorporacion a la ley en
debate del controvertido articulo 5° (obra citada, Pag. 107).

La historia nos indica que el articulo S° propuesto por el Ejecutivo
Nacional de aquel entonces, fue incorporado a la Ley Organica que Reserva
al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos, (Ley de
Nacionalizacion) sancionada por el Congreso de la Republica el 21 de agosto
de 1975, promulgada y publicada el 29 del mismo mes y afio en la Gaceta
Oficial de 1a Republica N° 1769 Extraordinario.

Lejos de entrar a analizar cual de los articulos propuestos hubiese sido
mas conveniente al interés nacional, pretendemos ubicar en el articulado
sancionado, el origen de la llamada Apertura Petrolera.
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No dudamos que la Ley Organica que Reserva al Estado la Industria y el
Comercio de los Hidrocarburos marco un hito en la historia republicana de
nuestro pais, pues si bien la misma no nacionalizé el petroleo, ya que éste
desde la creacion de la Capitania General de Venezuela, nunca ha dejado de
pertenecer, primero a Espafia, y luego a la Repiblica de Venezuela, por
encontrarse en el subsuelo, puso a partir de ese momento en manos de
venezolanos la gestion del complejo, amplio, basto y rico negocio petrolero.

Pero no escapo al legislador la dinamica inherente a esta industria,
cuando considero conveniente dejar la ventana abierta a nuevas formas de
participacion o asociacion para su desarrollo.

En efecto, si bien el articulo 1° de la Ley de Nacionalizacion reservo al
Estado, por razones de conveniencia nacional, la exploracion, explotacion,
manufactura, refineria, transporte, almacenamiento y comercio de los
hidrocarburos, el articulo 5° de la referida ley establece:

“El Estado ejercera las actividades sefialadas en el articulo 1° de la
presente ley directamente por el Ejecutivo Nacional o por medio de
entes de su propiedad, pudiendo celebrar los convenios operativos
necesarios para la mejor realizacion de sus funciones, sin que en
ningun caso estas gestiones afecten la esencia misma de las actividades
atribuidas.

En casos especiales y cuando asi convenga al interés piblico, el
Ejecutivo Nacional o los referidos entes podran, en el ejercicio de
cualquiera de las seiialadas actividades, celebrar convenios de
asociacion con entes privados, con una participacién tal que
garantice el control por parte del Estado y con una duracién
determinada. Para la celebracion de tales convenios se requerira la
previa autorizacion de las camaras en sesion conjunta, dentro de las
¢ondiciones que fijen, una vez que hayan sido debidamente informadas
por el Ejecutivo Nacional de todas las circunstancias pertinentes”.
(Subrayado nuestro).

Es en virtud de este articulo que el Legislador dio cabida a un
proceso de apertura, que distinto a lo que piensa el ciudadano comun,
no es ahora que se inicia con los convenios de asociacidn para la
“EXPLOTACION A RIESGO DE NUEVAS AREAS Y LA PRODUCCION
DE HIDROCARBUROS BAJO EL ESQUEMA DE GANANCIAS
COMPARTIDAS”, sino que éstos son solo una parte del real proceso de
apertura que desde hace mas de diez (10) afios ha adelantado la industria
petrolera, petroquimica y carbonifera nacional con el objeto de mantenernos
competitivos y rentables en el ambito del negocio petrolero, orientados al
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aprovechamiento de las oportunidades y a la satisfaccion de las necesidades
que se presentan para lograr su objeto.

I
RESENA SOBRE LA APERTURA

Hagamos una breve resefia sobre el proceso de apertura petrolera, para
luego pasar a analizar los convenios de asociacion que resultan tan actuales
y que recién mencionaramos.

Creemos poder ubicar el inicio del proceso de apertura en aquella
estrategia trazada por Petroleos de Venezuela en los inicios de la década
pasada de internacionalizar nuestra industria a través de la adquisicion
agresiva de refinerias y sistemas de distribucion y comercializacion en los
Estados Unidos y Europa que tendiera a asegurar una salida estable y
creciente para los volumenes de crudo y productos venezolanos, asi como
establecer un acceso directo a los consumidores finales. Aqui nos atrevemos
a incluir el arrendamiento de la refineria en la Isla de Curazao, que aunque
no se enmarco estrictamente dentro de una estrategia, sino que, como fue
manifestado en su oportunidad por distintos medios de comunicacion, se
debié mas a una razon de Estado, creemos, r~t los resultados obtenidos a
través de los afios que se cumplié con el obyetivo que tenia por norte la
exitosa estrategia, que en aquel entonces emprendi¢ nuestra casa matriz en
materia de hidrocarburos.

Dentro de esta estrategia cabe resaltar la adquisicion de 1a empresa Citgo
Petroleum Corporation en los Estados Unidos y las asociaciones establecidas
con la Veba Oel de Alemania.

Debemos incluir, igualmente, en este macro proceso la politica que
practica Petroleos de Venezuela, S.A. y sus empresas filiales de incorporar a
la industna privada nacional, “mediante programas de apoyo y estimulo al
suministro de bienes y servicios a la industria petrolera. Y a la vista esta que
cada afio aumenta el monto de lo que la industria adquiere en el pais, tanto
en bienes como en servicios. En el caso de los ultimos, la proporcion actual
es elevadisima, especialmente en materia de ingenieria”. Declaracion del
Presidente de PDVSA, Luis Giusti, en entrevista ofrecida del diario “El
Universal”, el 15 de enero de 1996.

Esta practica ha sido heredada afortunadamente de la funcion que
cumplian las ex concesionarias en sus paises de origen y que, por ejemplo le
merecio a la empresa Shell el honor y distincion de llamarse “Real”.
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En este orden de ideas, el Dr. Andrés Sosa Pietri, ex Presidente de
PDVSA, en articulo de prensa “PDVSA y la Nacion” (El Universal, 17-02-
96, cuerpo 2°, pag. 2) manifesté que cree que nuestra casa matriz debe
volcar su poder de compra en el pais, debe ser la locomotora, el motor
principal, de nuestra economia y sentencia:

“Entre Costos y Empleos, PDVSA ha de inclinarse por los empleos.
Ninguna compafiia, sea publica o privada, de la importancia de
PDVSA en un pais, puede sustraerse al entorno inmediato y sus
problemas. Si asi fuera, se expondria o bien a su expulsion del pais
(como sucedio a las ex concesionarias), o a sufrir los embates de las
conmociones sociales de la Nacion. No hay empresa que pueda
conseguir la excelencia en un medio social afectado por el desempleo,
el hambre y la miseria. La excelencia es fruto del dialogo permanente
y la colaboracion de la empresa con su entorno. Las empresas no son
competitivas en el clima de frustracion”.

Por lo cual no dudamos que habiendo sido Andrés Sosa Pietri Presidente
de PDVSA, ése haya sido uno de los objetivos de esta politica, asi como no
creemos que esto esté lejos de alguna de las motivaciones que justifican la
existencia del esquema de ganancias compartidas.

De otra parte, cabe resaltar que en respuesta a lineamientos del Ejecutivo
Nacional, PDVSA emprende la busqueda de formulas de participacion del
sector privado en todos sus segmentos de negocio. Esta apertura ha
originado convenios operativos para la reactivacion de campos de
produccion, los cuales consisten en el mecanismo mediante el cual empresas
privadas invierten recursos financieros y ejecutan las actividades que
PDVSA vy sus filiales, estimen necesarias en materia de destreza operacional,
tecnologia y mercados.

Bajo esta figura, a partir de 1992 se establece el programa de reactivacion
de campos petroleros, para licitar entre inversionistas privados los campos
abandonados por baja rentabilidad, con el proposito de reiniciar la
produccion de crudos en estas areas; produccion que venden diariamente e
las filiales operadoras duefas de los campos.

En este marco de Apertura, en 1993 se da inicio a las asociaciones
estratégicas para producir crudos en la Faja del Orinoco (crudos pesados) y
explotar gas natural costa afuera, el primero tiende a diversificar los riesgos
econémicos- para lograr la conversion de estos crudos en productos de
aceptacion en los mercados internacionales, asi como garantizar el acceso a
nuevos mercados, el segundo es el denominado proyecto Cristobal Colon,
por medio del cual se planea explotar campos costas afuera al norte de la
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Peninsula de Paria, en el estado Sucre, con el objetivo de producir metano
para su licuefaccion y posterior comercializacion en Europa y los Estados
Unidos.

A estos programas, proyectos o politicas debemos agregar otros esfuerzos
tales como las sociedades para el desarrollo de Orimulsion, a los cuales se
suman otros esfuerzos de asociacion con capital privado que se han venido
adelantando en las areas de Petroquimica, donde se han concretado 19
empresas mixtas, de las cuales 17 estdn en operacion comercial, cabe
destacar que bajo la estrategia de PDVSA de concentrarse en las actividades
de mayor rentabilidad, se prevé para un futuro la transformacion de
Pequiven en empresa privada, con participacion accionaria privada de hasta
un 50% de su capital social, en el area carbonifera Carbozulia, filial de
PDVSA asignada a este negocio, ha estimado conveniente abrirse al capital
privado, con el proposito de producir el recurso y desarrollar la
infraestructura de distribucion en el sector, en este sentido existen en la
actualidad dos (2) asociaciones en marcha (Enfoque Corporativo, N° 31,
PDVSA, julio 1995).

Como coronando este proceso de apertura que data de hace mas de diez
(10) afios, el Ejecutivo Nacional presento el 07 de diciembre de 1994 ante el
Congreso de la Republica, un proyecto de marco de condiciones a los fines
de la celebracion DE CONVENIOS DE ASOCIACION PARA LA
EXPLOTACION A RIESGO DE NUEVAS AREAS Y LA PRODUCCION
DE HIDROCARBUROS.

I
LA PARADOJA

Habian transcurrido diecinueve (19) afios, tres (3) meses, dieciséis
(16) dias desde la culminacion de aquella vigorosa discusion acerca de la
conveniencia o no del articulo 5° de la Ley de Nacionalizacion, entre otras
de sus disposiciones, para que precisamente el Presidente de la Republica,
Dr. Rafael Caldera hiciese uso de las asociaciones previstas en ese articulo
que él, en su oportunidad, severamente combatio.

Por oposicion, el ex Presidente Carlos Andrés Pérez que asumio ante el
pais, en aquel momento, particular responsabilidad por este articulo 5°, hoy
adversa la apertura petrolera en los términos propuestos.

Resulta paradgjico que quienes defendian ayer, el articulo 5°, hoy no
apoyen la iniciativa de ponerlo en practica, y por otra parte que sea
precisamente una de las personas que mas lo combatio, quien trate de
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implementarlo. Esta situacion nos trae a la memoria un pensamiento de
Erich Fromm que dice “La Esperanza es Paradgjica”, y pensamos que quizas
esa idea represente la ilusion de toda una nacion.

Seis (6) meses y veintisiete (27) dias hubo de tomarle al Congreso de la
Republica, para autorizar con modificaciones la solicitud del Ejecutivo
Nacional contentiva del marco de condiciones, para los Convenios de
Asociacion para la EXPLORACION A RIESGO DE NUEVAS AREAS Y
LA PRODUCCION DE HIDROCARBUROS, BAJO EL ESQUEMA DE
GANANCIAS COMPARTIDAS.

v

BREVE ANALISIS DE LOS CONVENIOS DE ASOCIACION
A LA LUZ DEL ARTICULO 5° DE LA LEY ORGANICA
QUE RESERVA AL ESTADO LA INDUSTRIA
Y EL COMERCIO DE LOS HIDROCARBUROS

De la simple lectura del articulo 5° se visualizan, en relacion con los
contratos de asociacion, cinco previsiones a ser tomadas en cuenta, a saber:

1.- Interés Publico
2.-Duracion de las posibles asociaciones
3.-Participacion tal que garantice el control

4.-La habilitacion (marco de condiciones) del Congreso de 1a Republica a
estos efectos.

5.-Previa autorizacion del Congreso para cada contrato de asociacion.

Sobre el primer aspecto, es claro el interés piblico en la reactivacion del
sector que ha motorizado nuestro pais durante la presente centuria. En un
pais economicamente deprimido, ésta es una alternativa viable para sacarlo
de la depresion en que se encuentra.

Precisamente las Camaras Legislativas Nacionales en sesion conjunta, al
verificar ese interés social para la aprobacion del marco de condiciones,
hicieron algunas consideraciones.

Para verificar el interés publico, citaremos los considerandos segundo,
tercero, cuarto y quinto del acuerdo de autorizacion del marco de
condiciones realizado por las Camaras Legislativas en sesion conjunta.
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En efecto, el segundo considerando establece que “... tales convenios de
asociacion con el capital privado permitiran la exploracion y en
consecuencia el posible descubrimiento de nuevas reservas de hidrocarburos,
especialmente en crudos livianos y medianos™, es decir, los de mayor valor
comercial y que eventualmente generaran mas riqueza al patrimonio
publico.

El tercer considerando sefiala por su parte que en los proximos diez (10)
afios se }.. esentaran oportunidades de mercado, que exigiran un aumento de
la capacidad de produccion de nuestro pais para atender la cuota que nos
corresponde en el incremento de |a demanda petrolera mundial.

Evidentemente que si el panorama mundial de aumento de oportunidades
para nuestra industria, se presenta en los proximos (10) diez afios y PDVSA
lo puede acometer en su totalidad solo 25 afios después de presentado, habria
un desfase tremendo entre las oportunidades y las posibilidades, eso
independientemente de la necesaria inversion que habria que acometer en un
pais sumido en una grave crisis econdmica.

Sobre este particular el Dr. Juan Szabo, Presidente de la Corporacion
Venezolana del Petrdleo, S.A. filial de PDVSA, que precisamente esta
encargada de manejar este particular proceso de apertura, manifesto: “...si
este holding petrolero (PDVSA) fuese a realizar la tarea de explorar y
preparar la infraestructura de produccion en las areas sometidas a licitacion
tendria que hacer inversiones de 200 millones de dolares anuales durante
unos 35 afios para definir si sus recursos existen y, ademas, le costaria
alrededor de 8.000 millones de dolares llevar a cabo tal actividad”
(Declaraciones ofrecidas al diario “El Universal” el 7 de febrero de 1995).

[4

El cuarto considerando, muy unido a los anteriores, reza: “...Ios nuevos
Convenios de Asociacion contribuiran a la consolidacion y al crecimiento de
la industria petrolera nacional, sin menoscabo de nuestra soberania sobre tan
fundamental recurso energético”. Sobre el particular es de destacar que la
preservacion de la soberania es requisito sine qua non para la procedencia de
este tipo de asociacion por la expresa reserva que de estas actividades se
hace en el articulo 1° de la Ley de Nacionalizacion, unido a disposiciones
que en el ambito internacional tienden a proclamarla como lo es la
Resolucion N° 1803 del 14 de diciembre de 1962, adoptada por la Asamblea
General de las Naciones Unidas, la cual expresa “El derecho de los pueblos y
de las naciones a la soberania permanente sobre sus riquezas y recursos
naturales debe ser ejercido en interés del desarrollo y del bienestar del
pueblo del respectivo Estado” (subrayado nuestro).
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Por ultimo, el considerando quinto es enfatico y categorico en cuanto al
interés publico-economico, al reconocer la importancia de nuestro principal
producto como motor de desarrollo, al sefalar: “... el petroleo ha sido y
continuara siendo pilar fundamental y motor del crecimiento y del desarrollo
economico del pais y que se hace necesario seguir consolidando el sector
petrolero tanto publico como privado para el impulso y fortalecimiento de la
economia nacional”.

Creemos que a través de todas estas consideraciones se justifica un
evidente interés nacional. Extremo que en consecuencia, damos por
cumplido.

Respecto a la segunda prevision exigida por el articulo 5° de la Ley de
Nacionalizacion, esto es, sobre la existencia de una duracion determinada de
las asociaciones, la misma queda cubierta, con la prevision contenida en la
clausula Decimaprimera del Marco de Condiciones que sefiala: “En ningun
caso el convenio tendra una duracion que exceda el término de 39 afios
contados a partir de la entrada en vigencia del Convenio”.

Respecto a la prevision niimero tercera a que antes hicimos referencia,
esto es, a una participacion tal que garantice el control, de parte del Estado
en la asociacion, es necesario que encontremos respuestas a interrogantes,
tales como:

1.- ¢ Estos contratos de asociacion son permitidos por el articulo 5° o por
el contrario la palabra participacion debe entenderse inicamente como
acciones en unaempresa mixta?

2.-¢El control en cual acepcion ha de entenderse y, a través de qué
mecanismo ha de ejercerse éste?

La respuesta a la primera interrogante, la encontramos en el Informe
sobre el proyecto de Ley de Nacionalizacion de la Comision Permanente de
Minas e Hidrocarburos de la Camara de Diputados de fecha 2 de junio de
1975, cuando expresa:

“En el trabajo realizado por la Comision ha quedado perfectamente
claro, y asi lo hace del conocimiento de la Honorable Camara de
Diputados, que el término “Convenios de Asociacion” de que habla el
proyecto, lejos de significar necesariamente la figura de la empresa
mixta —segun la cual entes privados podrian participar en el capital
social 'y en los activos de la empresa o compaifia respectiva—, es
suficientemente amplio como para incluir toda una gama de contratos,
mediante los cuales, cuando asi lo aconseje la conveniencia nacional,
el Estado pueda obtener la asistencia tecnologica o de cualquiera otra
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indole requerida para asegurar la sana marcha de la industria. El
nuevo panorama que se le abre al pais ante la nacionalizacion
conllevara la implantacion y la creacion de nuevas formulas de
comercializacion que conduzcan o que persigan que el Estado
venezolano coloque sus productos en la forma mas conveniente
posible, dentro de un concepto de mutuo entendimiento y de
cooperacion internacional, y que, como contrapartida, garantice al pais
el suministro de tecnologia y de bienes indispensables para nuestro
desarrollo”...

Posicién reafirmada en la interpretacion que del articulo 5° de la Ley de
Nacionalizacion hace el Dr. Roman Duque Corredor, cuando sefiala que la
figura del convenio de asociacion, lejos de significar necesariamente una
empresa mixta, es suficientemente amplia para incluir toda una gama de
contratos mediante los cuales, cuando lo aconseje la conveniencia nacional,
el Estado pueda obtener la asistencia tecnologica o de cualquiera otra indole
requerida para asegurar la sana marcha de la industria (El Derecho de la
Nacionalizacion Petrolera, Coleccion Monografias Juridicas N° 10, EJV,
Caracas, 1978, Pag. 152).

Aclarada como creemos que esta, esta interrogante en el sentido de que
no necesariamente los convenios de asociacion implican la constitucion de
empresas mixtas, es conveniente resaltar que estos convenios en la forma
que planean efectuarse podrian perfectamente encuadrar en lo que la
Doctrina ha calificado como “Nueva Generacion de Contratos Petroleros”.

En este sentido el Dr. Ivor Mogollon afirma que: “Vemos que la Nueva
Generacion de Contratos Petroleros ha establecido en su doctrina sostenida
que las Asociaciones Estratégicas ( ‘Joint Ventures’ ), pueden ser de
caracter A) Accionario 0, B) No accionario. Las asociaciones del tipo
accionario se ven desarrolladas en una nueva empresa petrolera, donde el
Estado y la compaiiia inversora extranjera tendran, cada uno el 50% de las
acciones de esta empresa. Como vemos las empresas mixtas si son posibles,
pero en paridad de cantidad de acciones. Y no con participaciones
exorbitantes del Estado venezolano. Hay experiencia de este tipo de
asociacion estratégica desde 1957. Las del tipo no accionario, son mas que
nada asociaciones de tipo netamente ‘contractual’, pero presentan las
particularidades de que no se crea una tercera persona juridica con capital
accionario por separado; que son por naturaleza de caracter no lucrativo,
estan regidas por un tipo de Contrato de Sociedad’ y que tienen vigencia
durante la fase inicial de exploracion y explotacion petrolera. Igualmente
hay experiencia de este tipo de asociacion desde el afio 1958 (La Nueva
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Generacion de Contratos Petroleros vs. El Derecho venezolano,
Compuserve. Laboratorios Visma 73050, 2046, 1995, Pag. 2).

Es claro entonces que este tipo de asociaciones, no es nueva en el
Derecho Internacional, establece relaciones de derecho personal y no
derechos reales entre las partes, como lo hacian las extintas concesiones de
hidrocarburos. Por otra parte, creemos por demas que de acuerdo al articulo
19 de nuestro Codigo Civil es perfectamente permisible, a la luz del derecho
patrio, este tipo de asociaciones no accionarias.

Sobre la acepcion que debe darsele a la palabra control dentro del
contexto del articulo 5° de la Ley de Nacionalizacion es menester traer a
colacion la definicion que trae sobre ella, el Diccionario de la Lengua
Espariola.

“(Del FR Contrdle) M. Comprobacion, inspeccion, fiscalizacion,
intervencion” 2. Dominio, Mando, preponderancial... (Vigésima
Primera Edicion, Tomo 1, Pag. 561).

Resulta de la aplicacion de las reglas de interpretacion establecida en el
articulo 4° de nuestro Codigo Civil, al articulo S° de la Ley Organica que
Reserva al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos en
nuestro criterio mas que evidente que la nocion de control debe entenderse
en la segunda acepcion transcrita, esto es, en la direccion o papel
determinante en la gestion del negocio objeto de asociacion.

La forma para ejercer el control en la acepcion antes indicada, se logra a
través de dos (2) mecanismos, uno, un comité de control, el otro una
empresa mixta, el primero previsto en la clausula cuarta, el otro en la quinta,
ambas del marco de condiciones autorizado por el Congreso de la Republica.

En lo referente al Comité de Control, como antes se indico, éste es uno de
los mecanismos previstos para ejercer el control por parte del Estado, el cual
fue claramente establecido en la clausula cuarta del marco de condiciones
autorizado por el Congreso de 1a Republica el 4 de julio de 1995, el cual nos
permitimos transcribir;

“En cada Convenio las Partes constituiran, antes de dar inicio a las
actividades del Convenio, un comité (en lo adelante 'Comité de
Control’), conformado por igual numero de miembros designados por
los inversionistas y la filial, que presidira un miembro designado por
esta ultima. Para la validez de sus deliberaciones y decisiones, se
requerira la presencia y el consentimiento de los miembros designados
por la filial, teniendo el Presidente doble voto para resolver los casos
de empate.
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Las partes someteran a la aprobacion del Comité de Control las
decisiones fundamentales de interés nacional relacionadas con la
ejecucion del Convenio.

Estas decisiones estaran descritas en el Convenio e incluiran, entre
otras, la aprobacion de los planes de exploracidon, evaluacion y
desarrollo, asi como de cualquier modificacion a tales planes,
incluyendo la extension de los lapsos de exploracion y explotacion, y
la ejecucion de reducciones en la produccion de acuerdo con los
compromisos internacionales de 1a Republica de Venezuela. A estos
fines, se le informara al Comité de Control sobre todas las materias de
importancia en l1a vida de la Asociacion y se le someteran los recaudos
Yy cuentas necesarios para poder realizar la fiscalizacion y auditoria por
parte de los entes que el Comité de Control designe”.

En lo referente a 1a empresa mixta la condicion quinta del documento
autorizatorio de este tipo de asociaciones contempla la constitucion, previo
el inicio de cualquier actividad del convenio, de una sociedad anénima en
Venezuela, en la cual la filial designada, es decir, la Corporacion Venezolana
del Petroleo, S.A., poseera el 35% del capital social pero con la
particularidad de que sus titulos accionarios seran de aquellas denominadas
por la doctrina acciones doradas; las cuales le conferiran prerrogativas a sus
representantes en las decisiones que sobre materias de trascendencia deban
ser decididas por la asamblea y la junta directiva. El restante 65% de las
acciones seran poseidas por los inversionistas.

Esta sociedad andnima de capital mixto tendra por objeto el dirigir,
coordinar y supervisar las actividades de exploracion, produccion, transporte
y comercializaciin del respectivo convenio de asociacion, asegurandose un
optimo nivel de produccion comercial y de la aplicacion de la normativa
legal vigente, asi como de los criterios técnicos y comerciales reconocidos en
1a industria petrolera internacional.

La existencia y objeto de esta sociedad andnima no menoscaba las
atribuciones que los respectivos convenios de asociacion reserven al Comité
de Control, al cual se podran dirigir los interesados para la resolucion final
de cualquier controversia surgida en el seno de la empresa mixta.

Lejos de analizar las bondades o desventajas de los entes designados para
mantener el control del Estado en una o mas actividades reservadas a é1 por
la Ley de Nacionalizacion, consideramos pertinente hacer una reflexion
sobre el papel de la Contraloria General de 1a Republica en su fiscalizacion,
creemos que el maximo Organismo Contralor debe estudiar 1a posibilidad de
ejercer un efectivo y gportuno control (en su acepcion de fiscalizacion, e
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inspeccion) sobre los referidos comités y empresas mixtas y a través de ellos,
de cada uno de los convenios de asociacion que se suscriban entre la
Republica, por intermedio de la Corporacion Venezolana del Petroleo, y los
inversionistas extranjeros.

Cabe resaltar que la Contraloria General de la Republica como 6rgano
auxiliar del Congreso esta llamada, de asi requerirlo ese organo legislativo, a
informar oportunamente de la marcha de estas asociaciones para lo cual
cuenta con una valiosa herramienta, nos referimos al control de gestion o a
las auditorias de gestion que pudiese practicar.

Una herramienta adicional ha sido otorgada por el marco de condiciones
autorizado por el Congreso y es que el Comité de Control puede designar el
ente que realice la fiscalizacion y auditoria del proceso y entonces, ;por que
no designar a la Contraloria General de 1a Republica? Este es el organismo
del Estado técnicamente especializado en esta materia, pero no debemos
perder de vista que el caudal de recursos financieros, técnicos y humanos
para acometer tal empresa, sin descuidar sus funciones en el resto de la
Administracion Publica es necesariamente cuantioso, por lo cual sostenemos
que de accederse a esta posibilidad debe el Congreso Nacional y/o la filial
designada otorgar suficientes recursos al maximo organismo de control para
el cumplimiento oportuno y eficiente de tal cometido.

Sobre el particular, reiteramos nuestro parecer de que esta funcion
pudiese atribuirsele a la Contraloria General de la Republica, esto es la
fiscalizacion del negocio petrolero objeto de las asociaciones, pues ademas
de las herramientas anteriormente senaladas, lo creemos posible a la luz del
articulo 5° de la novisima Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica del 13 de diciembre de 1995, publicada en la Gaceta Oficial
Extraordinario N° 5017 de esa misma fecha, donde el factor preponderante
es la participacion publica sin importar la actividad de que se trate ni la
forma que esta revista. Aun cuando en este caso, la forma para realizar las
actividades propias de la industria petrolera, es una asociacion de tipo no
societaria o mas apropiadamente dicho, no accionaria, resulta evidente la
participacion del Estado en ella, mucho mas cuando esta involucrado el
interés publico y es de tal trascendencia para la vida nacional. En virtud de
lo cual sugerimos se estudie a traveés de las distintas dependencias ‘del’
Organismo Contralor las diversas formas de incorporar a los Comités de
Control y empresas mixtas vinculadas a los convenios de asociacion (entes
designados para ejercer el control que le corresponde al Estado, en el
convenio de asociacion) en el Sistema Nacional de Control, que la
Contraloria General de la Republica ambiciona crear e implantar y que
inclusive ha trazado como objetivo institucional en su plan estratégico 1995-
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1998, a fin de adoptar la modalidad mas viable y conveniente, tomando en
cuenta el tipo y cantidad de recursos necesarios para que el funcionariado
contralor realice una agil, eficaz y efectiva labor.

Respecto a las previsiones 4 y 5 esto es, la habilitacion del Congreso y la
previa autorizacion de cada contrato de asociacion cabe citar que el
Congreso de la Republica en el ultimo considerando del acuerdo
autorizatorio reafirma esta premisa, al establecer: “.. se requiere la
autorizacion de las Camaras Legislativas Nacionales reunidas en sesion
conjunta, tanto del marco de condiciones como de los textos de los convenios
mismos de asociacion”.

Esta condicion queda ratificada en la disposicion Vigesimatercera del
marco de condiciones donde se establece la obligacion de la filial de enviar
la forma final de convenio al Ministerio de Energia y Minas, “... a fin que
éste, en un lapso de ocho (8) dias consecutivos, lo someta a la consideracion
de las Camaras Legislativas Nacionales, para que éstas procedan a su
autorizacion previa con caracter prioritario”.

Sobre este punto sostenemos que el Congreso Nacional puede introducir
modificaciones al convenio de asociacion y aun mas seria prudente que lo
hiciera, pues no creemos que se trate solo de constatar si el marco de
condiciones ha sido cumplido, sino que puede ir mas alla y, sin violentar el
marco de condiciones autorizado por él, pudiese incluir en aras del interés
nacional, nuevas condiciones O mejor aun precisiones que permitan
interpretar mejor el convenio que en definitiva, se firme.

Mencion aparte nos merece la condicion Decimaséptima referida al
arbitraje intemacional. En este sentido reconocemos que de conformidad con
el articulo 127 de nuestro texto constitucional, es posible el arbitraje
intemacional de acuerdo a la llamada excepcion de comercialidad alli
contenida.

No obstante, observamos que dicha condicion Decimaséptima solo refiere
que se aplicaran las normas de procedimiento de la Camara Internacional de
Paris que se encuentren vigentes al momento de la suscripcion del convenio,
pero hace silencio en torno a los siguientes aspectos: A) El niumero de
arbitradores; las normas procesales a que remite el convenio, sefiala que el
numero de ellos puede ser establecido por las partes y debemos recordar que
los arbitros no suelen tener honorarios profesionales bajos, aun cuando
creemos que por esta circunstancia no debe tenerse un solo arbitro,
posibilidad igualmente admitida por dichas normas de acuerdo a su articulo
2 y ain mas cuanto este solo arbitro podria ser designado por entes distintos
al Estado. Situacion ésta sobre la cual las Camaras no se han pronunciado,
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B) Imprecision del idioma que ha de ser utilizado en ese tipo de
procedimiento en caso de controversia, C) Ausencia de indicacion precisa
del lugar geografico del arbitraje. Es nuestro criterio que en ningun caso
debe estar fuera del Territorio Nacional, no por chauvinismo, ni un
nacionalismo mal entendido, sino que consideramos que parte del control
que esta llamado a ejercer el Estado sobre el negocio petrolero se fortalece
por el hecho de que el Tribunal Arbitral se constituya en nuestro pais, lo cual
es permitido por el articulo 12 de las Normas Procedimentales escogidas, el
cual establece que el lugar del arbitraje debera ser escogido por la Corte
Internacional de Arbitraje, a menos que las partes lo acuerden.

Los defensores de recurrir al arbitraje internacional aducen una lentitud
perjudicial para este tipo de transaccion de nuestro sistema judicial, lo cual
podria ahuyentar a los inversionistas extranjeros que deseen invertir en
Venezuela.

Sobre el particular, no creemos que esta justificacion sea suficiente como
para sustraer el territorio nacional de 1a sede de un posible procedimiento de
arbitraje internacional, pues aun admitiendo esta tesis, es evidente que todos
los inversionistas estaran protegidos contra elio, por las normas
procedimentales escogidas y aceptadas por ambas partes. Estamos
convencidos que establecer el esquema propuesto tenderia a crear mas
confianza, no solo entre los inversionistas petroleros sino en todo aquél que
quierainvertir en el pais.

Para corroborar esta posicion basta citar la opinion del Dr. Ivor D.
Mogollon en su articulo titulado “La Apertura Petrolera y el Arbitraje
Internacional”, cuando asevera: “... la practica arbitral tradicional sugiere
que sean realizados en un sitio neutral alejado del lugar donde surgio la
disputa. Pero la practica arbitral mas reciente recomienda que el
Arbitraje sea conducido en doonde surgio el hecho generador de la
controversia. Esta posicion deriva de que todas las pruebas y evideocias
(documeantos, testigos y lugares) se encuentran alli donde surgio el litigio.
(Economia Hoy, opinion, 30 de junio de 1995). (Subrayado nuestro).

Si ésta es la practica mas reciente y todos los convenios operaran en
Venezuela, por qué alejar la sede de arbitraje de nuestro territorio.

Por todas estas consideraciones, creemos que deberian incluirse algunas
precisiones a la condicion Decimoséptima o a las clausulas del contrato
definitivo que la desarrollen, en el sentido, de compaginar la Clausula
Calvo, los intereses de las transnacionales y salvaguardar los propios de la
Republica, pues dada la naturaleza de los convenios, que necesariamente
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deben ser considerados de interés nacional, seria una salida intermedia a una
controversia que ya se ha presentado o pudiera presentarse.

\Y

BREVE DESCRIPCION DEL PROCESO DE APERTURA
BAJO EL ESQUEMA DE GANANCIAS COMPARTIDAS

Cumplido el ltimo extremo que debe considerarse a la luz del articulo 5°
de la Ley de Nacionalizacion, consideramos pertinente hacer una breve
descripcion de este proceso de acuerdo a la informacion general contenida
en el Documento Normativo Inicial, que prepara PDVSA a los efectos del
proceso de Licitacion.

Administracion

La administracion y supervision de las actividades en cada area sera
llevada a cabo por medio de dos organizaciones un comité de control y una
empresa mixta.

El comité de control para cada area estara compuesto por un niimero
igual de miembros designados por los inversionistas y por la Corporacion
Venezolana del Petroleo, S.A. (CVP), el cual estara presidido por un
miembro designado por esta ultima, quien tendra doble voto para resolver
los casos de empate. La presencia y el consentimiento de los miembros
designados por CVP, seran necesarios para adoptar las decisiones del comité
de control. El comité de control tendra competencia sobre asuntos
especificos de interés nacional relacionados con el cumplimiento del
convenio de asociacion.

La empresa mixta estara constituida en Venezuela bajo la figura de
sociedad anonima, su capital esta compuesto por 35% de acciones de la CVP
y un 65% restantes de los inversionistas. Su proposito sera la direccion,
coordinacion y control de la exploracion, produccion y transporte de los
- hidrocarburos del area. Se requerira del voto afirmativo de CVP para ciertas
decisiones ‘claves. Los derechos y las obligaciones de CVP podran ser
asignados a cualquier empresa fihal completamente propiedad de PDVSA.

Exploracion del area

Los inversionistas asumiran todos los riesgos y gastos durante la
exploracion inicial comprendida entre 3 y 5 afios. Este periodo variara por
area. Durante el mismo los inversionistas deberan ejecutar un progyama
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mimmmo de trabajo especifico, el cual variarA para cada area. Los
inversionistas tendrdn libertad de ejecutar trabajos adicionales de
exploracion Sujetos al proceso de aprobacion establecido en el convenio de
asociacion. Cada area estara subdividida en un numero de bloques de
aproximadamente 126 kilometros cuadrados cada uno (cada subdivision un
bloque).

Al final del periodo inicial de exploracion, el lapso exploratorio podra ser
extendido con respecto a uno o mas bloques por un periodo adicional de 2 a
4 adlos. La aceptacion del programa adicional de trabajo debera incluir la
perforacion, de un pozo por cada bloque retenido. Al final de este segundo
periodo de exploracién, solamente seran retenidos aquellos bloques objeto de
un plan de evaluacion o un plan de desarrollo.

Descubrimiento y desarrollo de hidrocarburos

Después de un descubrimiento los inversionistas presentaran a la
consideracion de la empresa mixta y del comité de control, un plan de
evaluacién, el cual tendra por finalidad evaluar mas detenidamente el
potencial comercial de tal descubrimiento. Durante la ejecucion de este plan
de evaluacion, el bloque (o bloques, si el descubrimiento se extiende a mas
de uno) que contenga el descubrimiento, podra ser retenido hasta después
del final del periodo de exploracion.

Finalizado exitosamente el plan de evaluacién, los inversionistas
presentaran a la empresa mixta y al comité de control, un plan de desarrollo
para su aprobacion. Una vez que el plan de desarrollo sea aprobado, el
bloque o bloques que contengan el descubrimiento seran denominados ““Area
de Desarrollo”, y la CVP celebrard un convenio de consorcio con los
inversionistas, que estipulara su participacion en el consorcio de desarrollo,
la cual podra variar de 1% a 36%. El precio de adquisicion de esta
participacion reflejara la cuota parte de los costos de exploracion relevantes
y sera gagado por CVP a los inversionistas a partir de sus ingresos netos
iniciales, incluyendo el pago de intereses, contados a partir de la fecha en
que tal participacion sea adquirida. Desde el comienzo del desarrollo, CVP,
al igual que los otros inversionistas, pagara su parte proporcional de los
costos y participara en los riesgos y en la toma de decisiones relacionados
con el proyecto de desarrollo. Las actividades de exploracion podran seguir
llevandose a cabo en el area de desarrollo. A pesar de existir un solo
convenio de asociacion por area, habra tantos acuerdos de consorcio (y
consorcios de desarrollo) como areas de desarrollo existan. El area de
desarrollo podra retenerse hasta por 20 aiios, 1apso que podra ser prorrogado
por 10 aflos adicionales. Bajo ninguna circunstancia un convenio de
asociacion podra durar mas de 39 afos.
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Regalia, impuesto sobre la renta a empresas y pago del bono de
rentabilidad (PEG)

Los miembros de cada consorcio de desarrollo deberan pagar en
Venezuela una regalia (en la actualidad de 16 2/3% del valor del
hidrocarburo a cabeza de pozo) y el impuesto sobre la renta aplicable a este
tipo de empresa (cuya tasa, en la actualidad es de 67,7% para contribuyentes
que se dediquen a la explotacion de hidrocarburos). Ademas, las compaitias
o consorcios presentaran ofertas sobre una base competitiva, basadas en una
tasa porcentual para determinar el monto de un bono sobre rentabilidad, en
lo adelante “PEG”. Esta tasa variara trimestralmente en funcion del monto
ofertado y del retorno sobre los activos antes del impuesto sobre la renta
correspondiente a cada area de desarrollo, dicha tasa sera aplicada a los
ingresos netos antes de impuesto sobre la renta provenientes de cada area de
desarrollo. Sin embargo, para los primeros un mil millones de dolares de
Estados Unidos de América (US$ 1.000.000.000,00), derivados de la
produccion proveniente del area de desarrollo (basado en los precios del
mercado), la tasa del PEG sera aquella que corresponda al porcentaje
ofertado; en todo caso, el PEG no podra exceder el limite maximo de 50%.

La regalia y el PEG son deducibles del impuesto sobre la renta. La tasa de
regalia podra ser ajustada para el caso de existir campos con rentabilidad
marginal, de acuerdo'a una formula aprobada por el Ministerio de Energia y
Minas.

El vehiculo corporativo de inversion utilizado por los inversionistas
debera limitar sus actividades en Venezuela a aquellas objeto de la
exploracion y produccion en las areas que hubiesen obtenido en la ronda de
licitacion respectiva.

Normativa

Las actividades de exploracion y desarrollo en las areas estaran sujetas a
las regulaciones del Ministerio de Energia y Minas que resulten aplicables, y
deberan cumplir con las normas y estandares nacionales e internacionales
generalmente aceptados para el manejo de las operaciones, particularmente
con respecto. a la salud y proteccion de los recursos humanos, 12 seguridad
publica y la preservacion del medio ambiente.

Mercadeo

En general el petroleo producido por un comsorcio de desarrollo sera
levantado por los inversionistas y CVP en proporcion a su participacion en
el mismo.
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Control de Cambio

Los fondos comprometidos por los inversionistas bajo el convenio de
asociacion y productos de préstamos o de ventas de productos o petroleo
crudo podran ser mantenidos por el operador o por los inversionistas en
moneda extranjera y en cuentas bancarias fuera de Venezuela.

Ley aplicable

El convenio de asociacion estara regido por las leyes de la Republica de
Venezuela. Cualquier controversia que no pueda ser resuelta entre las partes
sera dilucidada por medio de arbitraje segun las reglas procedimentales de la
Camara de Comercio Interacional de Paris, Francia, en vigencia cuando se
firme el convenio de asociacion. Los asuntos bajo la discrecion del comité de
control no estaran sujetos a arbitraje.

V1

FASE INICIAL DE EJECUCION DE LA AUTORIZACION
DEL MARCO DE CONDICIONES OTORGADAS POR LAS
CAMARAS LEGISLATIVAS NACIONALES
EL 4 DE JULIO DE 199S.

La Republica de Venezuela, actuando por intermedio del Ministerio de
Energia y Minas mediante la Resolucion de ese Despacho Ministerial N°
0002 del 16 de enero de 1996, publicada en la Gaceta Oficial N° 35.881 del
17 de enero del mismo aiio puso a disposicion de la Corporacion Venezolana
del Petroleo, S.A. (CVP) filial de propdsitos especiales de Petroleos de
Venezuela, S.A. (PDVSA) diez (10) areas para llevar a cabo la exploracion y
desarrollo de hidrocarburos bajo este esquema, las cuales se identifican a
continuacion:

AREAS ASIGNADAS A LA CORPORACION VENEZOLANA DEL
PETROLEQO, S.A. PARA SER LICITADAS BAJO EL ESQUEMA DE

GANANCIAS COMPARTIDAS
NOMERE DEL AREA LOCALIZACION TAMANO / Km'®
CATATUMBO ZULIA/MERIDA 2,155
LA CEIBA TRUJILLOMERIDA / ZULIA 1,742
GUANARE PORTUGUESA 1.898
SAN CARLOS COJEDES/PORTUGUESA 1,771
EL SOMBRERO GUARICO 2,024
GUARAPICHE MONAGAS/SUCRE 1,960
GOLFO DE PARIA OESTE E . VENEZUELA 1,137
GOLFO DE PARIA ESTE E . VENEZUELA 1,084
PUNTA PESCADOR DELTA AMACURO 2,046
DELTA CENTRO DELTA AMACURO 2,138

123



A tal efecto PDVSA, actuando a nombre de la CVP, invité a compaiiias
privadas (nacionales y extranjeras) calificadas, a participar en asociacion
con esta ultima, en la exploracion, desarrollo y produccion de hidrocarburos
en esas areas.

El proceso de licitacion se llevo a cabo en dos etapas, una de preseleccion
y otra final para presentar ofertas.

En la primera etapa, las compaiiias interesadas en participar en este
proceso debieron manifestar el 22 de agosto de 1995 ante PDVSA su
expresion de interés formal, con toda la informacion que ésta requirio
mediante el Documento Normativo Inicial, a los fines de su calificacion.
Esta primera fase resulto en la preseleccion de 75 compaiiias en septiembre
de 1995, las cuales pasaron a la segunda fase o fase final de presentacion de
ofertas.

Cabe destacar que estas empresas podian participar solas o integradas en
consorcios en la exploracion de las diez (10) areas a ser licitadas previo el
pago de una cuota de participacion US$ 50.000,00 por derecho a licitar un
area o la cuota de participacion de US$ 250.000,00 que les diera el derecho a
licitar en todas ellas.

Las fechas programadas para licitar las areas fueron establecidas en el
Documento Normativo Final, de acuerdo al cual el orden de licitacion era el
siguiente:

CRONOGRAMA DE LICITACION

HORA TOPE DE ENTREGA HORA TOPE DE ENTREGA
9:00 AM. 3:00 PM.

FECHA HORADE APERTURA HORA DE APERTURA 4:00
10:00A.M. P.M.

LUNES 22 DE ENERO DE 1996 1.- I.A CEIBA 3.- GOLFO DE PARIA OESTE

MARTES 23 DE ENERO DE 1996 | 2.- GUANARE 4.- GOLFO DE PARIA ESTE

MIERCOLES 24 DE ENERO DE | 5.- EL. SOMBRERO 6.- GUARAPICHE

1996

JUEVES 25 DE ENERO DE 1996 | 7.- SAN CARLOS 8.- PUNTA PESCADOR

VIERNES 26 DE ENERC DE | 9. CATATUMBO 10.- DELTA CENTRO

1996

LUNES 29 DE ENERO DE 1996 CONTINGENCIA

En la segunda fase del proceso se llevo a cabo la apertura de ofertas y el
proceso de evaluacion, éste se realizo de una manera abierta y transparente.
Este tuvo lugar a la vista de los oferentes, del Comité de Contratacion y
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demas personas presentes. Las compaiiias presentaron un sobre marcado
“A” contentivo de la garantiabancaria y un sobre marcado “B” que a su vez
contendria la oferta, que consistia en el porcentaje de PEG que la empresa o
consorcio se comprometia entregar dentro del sistema de ganancias
compartidas o bonificacion por rendimiento de la produccion lograda de
petroleo. La uinica base para la evaluacion de las ofertas que compitieron fue
el porcentaje mas alto de participacion del Estado en las ganancias o bono de
rentabilidad (PEG). En ningin caso, segin se dijo, se admitirian ofertas
condicionadas.

Segin el esquema bajo el cual se realizo esta etapa de la licitacion, en
caso de que dos o mas ofertas empataran en la oferta inicial en un porcentaje
de PEG inferior al maximo (<50%), habria un desempate entre esos
oferentes. En el caso de que se hubtese producido un nuevo empate o que el
empate en la oferta inicial hubiese sido en el porcentaje maximo del 50%,
los oferentes deberian presentar un nuevo sobre marcado “C”, el cual deberia
contener la especificacion de un bono en dolares de los Estados Untidos de
América.

Las ofertas realizadas de acuerdo al cronograma preparado para la fase
final de licttacion de las areas se exponen a continuacton en la misma forma
como fueron realizados:

LA CEIBA (*) Consordo ganador
CONSORCIOS O FERENTES OFERTA PEG OFEﬁTA BONO $
TEXACO-MITSUBISHI-MAXIE 50% 40482.793
ELF-DUPONT (CONOCO) 50% 27.192.837
AGIP-BORSK-HYDRO 50% 10.010.777
MOBIL-VEBA-NIPPON 30% 103.999.999 (*)
TOTAL-STATOIL-PETRONAS 50% 21.121.117
MARATHON-LASMO 50% 10.251.347
PETROBRAS-BENTON-OPIC 20% -
SHELL-EXXON 50% 57.500.000
UNOCAL-IAPEX 50% 5.201.776
AMOCO 38% -
REPSOL-ENTERPRISE 50% 21.210.666
GOLFO DE PARIA OESTE

CONSORCIOS/OFERENTES OFERTA PEG OFERTA BONO USS$
CANADIAN-OCCIDENTAL

(NUMAC) 50% 20.158.021
AGIP-NORK-HYDRG $0% _
DUPONT {CONQOCO) 50% 21.197.844 (*)
TALISMAN ASTRA 30% 2.578.203
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GUANARE

CONSORCIOS/OFERENTES | OFERTA PEG OFERTA BONOS USS
ELF. AQUITAINE-DUPONT
{CONOCO) 30%(*) -
ARCO-IDEMITSU 11% -
PEREZ COMPANC, S.A. 21% -
GOLFO DE PARIA ESTE
CONSORCIOS/OFERENTES OFERTA PEG OFERTA BONO USS
ENRON OLL AND
GAS-INELECTRA 29% (*) -
GUARAPICHE

CONSORCIOS/OFERENTES OFERTA PEG OFERTA BONO USS
BRITISH PETROLEUM-
AMOCO-MAXUS 50% 108.987.520 (*)
BHP-TALISMAN-ASTRA 2% -
ELF AQUITAINE 50% 10.382.759
JAPEX-TEIKOKU OLL 0% 40.121.901
OCCIDENTAL-NORCEN 50% 12.321.111
SAN CARLOS
CONSORCIOS / OFERENTES OFERTA PEG OFERTA BONO USS
ELF AGUITAINE 2% i
PEREZ COMPANC 40%(*) -
PUNTA PESCADOR
CONSORCIOS/OFERTANTES OFERTA PEG OFERTA BONO USS
EDXOCON-SHELL 37% -
TOTAL-STATOLL 30% 5.252.525
AMOCO 50% 10.658.910 (*)
DELTA CENTRO
CONSORCIOS/OFERTANTES OFERTA PEG BONO USS$
IOUSSIANA L.AND AND
EXPLORATION-NORCEN-
BENTON 41% (%) X

(*) Comsercie ganader

La semana de la licitacion fueron adjudicadas ocho (8) de las diez (10)
areas. Las declaradas desiertas fueron las areas de El Sombrero y
Catatumbo, las cuales fueron nuevamente ofertadas en la sesion de
contingencia programada para el lunes 29 de enero de 1996, donde se

declararon nuevamente desiertas.

De las ocho (8) areas colocadas en cinco (5) de ellas, el Estado tendra un
PEG de 50% (La Ceiba, Golfo de Paria Oeste, Guanare, Guarapiche y Punta
Pescador). Las tres (3) restantes se pactaron por un PEG de 29% (Golfo de
Parna Este); 40% (San Carlos) y 41% (Delta Centro), las cuales aseguraron,
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ademds, a la Corporacion Venezolana del Petrdleo, S.A. ingresos por un
monto de US$ 244.844.263 producto de los bonos de desempate.

Es innegable el éxito de la licitacion realizada bajo el esquema de
ganancias compartidas a juzgar por las ofertas y los resultados obtenidos, los
cuales se detallan a continuacion;

(*) RESULTADOS DE LAS LICITACIONES
DE AREAS RIESGOSAS 1966

AREA PEG BONO USS GANADORES
MOBIL 37.5%
LA CEIBA 50% 103.999.999 VEBA 37.5%
NIPPON 25%
GPO 50% 21.197.84 CONOCO
GUANARE 50% ELF AQUITAINE 50%
CONOCO 50%
GPE 29% ENRON 90%
INELECTRA 10%
BP 37.5%
GUARAPICHE 50% 108.987.510 AMOCO 37%
MAXUS 25%
SAN CARLOS W% PEREZ COMPANC
PUNTA PESCADOR 50% 10.658.910 AMOCO
LOUISIANA LAND
DELTA CENTRO 4i% AND EXPLORATION 37.5%
NORCEN 37,5%
BENTON 25%
TOTAL 244,844,263

(*) FUENTE : PDVSA

vl
LAS DEMANDAS

Pero al parecer no todos estan de acuerdo con la implementacion de este
esquema. En efecto, en fechas 14 de diciembre de 1995 y 23 de enero de
1996 un conjunto de ciudadanos encabezados por el Dr. Simon Muiioz,
Rector de 1a Universidad Central de Venezuela, y el Diputado Ali Rodriguez,
Presidente de la Comision Permanente de Energia y Minas de la Camara de
Diputados, intentaron sendas demandas de nulidad, por ante la Corte
Suprema de Justicia, del Acuerdo aprobado por el Congreso de la Republica
en fecha 04 de julio de 1995, publicado en la Gaceta Oficial N° 35.754 del
17 de julio del mismo aiio.

La primera de las demandas intentadas pretende la nulidad por
inconstitucionalidad de las condiciones Segunda, Cuarta, Décima y Decima-
séptima del articulo 2° del acuerdo mencionado, referidas a los impuestos
municipales, el arbitraje internacional y a las funciones del Ministerio de
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Energia y Minas. La segunda de ellas pretende la nulidad por ilegalidad de
las clausulas Primera, Segunda, Cuarta, Sexta, Décima y Vigesimaprimera
del marco de condiciones aprobado, estas clausulas son relativas a: la
determinacion de las areas a ser explotadas, a las regalias, a la exencion del
pago de impuestos municipales y a las potestades del Comité de Control.

Es de senalar que la primera de las demandas indicadas fue admitida por
el Tribunal de Sustanciacion de la Corte Suprema de Justicia en enero del
presente afio, la segunda esta a la espera de ser admitida.

Por ahora, todos los venezolanos debemos esperar el pronunciamiento del
maximo tribunal de la Republica, lo cual esperamos sea lo mas pronto
posible, en virtud del dafio que las indefiniciones de caracter legal pueden
acarrear a este esquema en particular, y a la Republica en general,
apreciacion que no prejuzga el derecho de todo ciudadano de acudir ante los
tribunales competentes cuando se sienta lesionado en sus derechos subjetivos
o intereses legitimos.

Finalmente creemos que cualquiera sea el dictamen de la Corte Suprema
de Justicia, es innegable el scrvicio que los impugnantes del acuerdo de las
Camara Legislativas Nacionales sobre este esquema han hecho al pais,
porque en caso de declararse con lugar alguna de ellas se restableceria el
Estado de Derecho, por el contrario si resultaran improcedentes, se obtendria
desde el inicio de este proceso una seguridad juridica de tales caracteristicas
que resultaria en una suerte de iman a futuras inversiones, pues no se debe
olvidar que este esquema de apertura esta solo en sus comienzos.
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Actos del Poder Publico
Contrarios a Derecho

Gilberto Mejias P.

CIERTAS PRECISIONES

Si partimos de la afirmacion de que un acto del Poder Publico ajustado a
la legalidad, es al mismo tiempo un acto conforme con el Derecho, también
derivaremos, a la inversa, y como consecuencia ldgica, que un acto contrario
a Derecho es aquel que no se acompasa con la legalidad, mejor dicho: no
ajustado a ésta.

Para mayor claridad, ha dicho la extinguida Corte Federal que la legali-
dad comprende algo mas que las leyes, que en su cobertura caen todas las
reglas de derecho.

¢Y qué acto del Poder Publico se encontraria en ese supuesto de ilegali-
dad o contrariedad con el Derecho? El que asi determine la ley. Por eso dice
el articulo 117 de la Constitucion venezolana que “ La Constitucion y las
leyes definen las atribuciones del Poder Publico, y a ellas debe sujetarse su
ejercicio.”

Algunos autores, e incluso la jurisprudencia, al momento de referir las
funciones de legislacion y de gobierno, y las de administracion y jurisdic-
cion, entienden las dos ultimas sometidas al “control de legalidad™, en tanto
que a las dos primeras las subordinan al “control de constitucionalidad”.
Sin embargo, si nos fijamos bien, el criterio de “ legalidad”, cuando se lo
desvincula de la teoria de la jerarquia de las normas, es abarcador o cubridor
de lo que esta conforme con el Derecho o ajustado a éste. Dentro de este
ultimo terreno o conviccion, no seria dable, al menos teoricamente, hacer
distinciones en esa cuadruple funcionalidad, por cuanto todas las funciones
referidas estan sometidas a la legalidad o al Derecho. Dicho con otras pala-
bras: al principio de legalidad, asi entendido, estan subordinadas las funcio
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nes de legislacion, de gobierno, de administracion y de jurisdiccion , que es
lo mismo que decir que las cuatro funciones estatales estan sometidas a
“Control Juridico”. Este ultimo sera de constitucionalidad o de legalidad
cuando se atiende al aspecto prelativo de las normas.

Cuando nos ubicamos en el ambito del Poder Publico, y asimismo cuando
asociamos sujetos organicos y normativa a ellos atribuible, todo dentro de un
plano de jerarquias normativas, el resultado es el siguiente: la Administra-
cion esta sometida al principio de la legalidad administrativa, es decir a
control de legalidad, y a control de constitucionalidad, en cuanto a la necesi-
dad de respetar y preservar principios y derechos constitucionales; los tribu-
nales, al principio de legalidad judicial, es decir a un control de legalidad y a
control de constitucionalidad, por lo que toca a las mismas razones de respe-
to y preservacion antes indicadas; y los Poderes Legislativo y Ejecutivo en
funcién de gobierno, al principio de legalidad constitucional, es decir , al
control de constitucionalidad, ejercitables todos esos controles por los orga-
nismos que manda la ley.

Arriba hemos dicho que el Poder Legislativo esta sometido al principio de
legalidad constitucional, al control de constitucionalidad, pero, ;cual es la
materia de él ligada a esa sujecion? Las leyes, incluso las normativas aproba-
torias de contratos, y las aprobatorias de tratados internacionales; el proce-
dimiento previsto en los Reglamentos Internos y de Debates del Congreso, el
voto de censura a los ministros del Despacho Ejecutivo cuando ha sido acor-
dado sin la aprobacion de las dos terceras partes de los diputados presentes.
Hay actos de alli emanados que se desapegan del control constitucional, e
incluso del control de legalidad propiamente dicho, tales como el recibir y
examinar memorias y cuentas, el de conocer de 1a renuncia del presidente de
la Republica, el de dar voto de censura a los ministros.

También hemos indicado antes que el Poder Ejecutivo se encuentra so-
metido a los controles de constitucionalidad y de legalidad ;En qué mate-
rias? Al primero de tales controles estaria sujeta la actividad reglamentaria
ordinaria (ordinal 10° del articulo 190 de la Constitucion), al segundo, los
actos administrativos de efectos particulares (actos administrativos indivi-
duales). Por lo que respecta a “actos politicos” se considera que ellos no
quedan sustraidos del control de constitucionalidad si no han cumplido las
condiciones constitucionales, maxime - como dice José Guillermo Andueza
Acuna, en “La Jurisdiccion Constitucional en el Derecho Venezolano” -
cuando ellas han sido estatuidas en defensa de los derechos ciudadanos o
cualquier otro principio constitucional.
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Igualmente dijimos que el Poder Judicial esta supeditado al control de le-
galidad ;En qué materias?. En la de sentencias. La excepcional actividad
administrativa podria quedar sometida al control de constitucionalidad,
segun el vicio en ella inmerso.

Tocante a los actos de autoridades estadales y municipales, estaran some-
tidos, a control de constitucionalidad entre otros las constituciones y leyes
locales.

Y en cuanto a los municipios, sus ordenanzas también estan sujetas a ese
control de la Ley Suprema.

Por ultimo, el acto discrecional, de aparecer desvinculado de la Constitu-
cion - para usar expresion del mismo Andueza Acuiia - esta sometido a
control constitucional; y también se encuentra sometido a control de legali-
dad por virtud de los principios de racionalidad y de proporcionalidad con-
sagrados en la Ley de Procedimientos Administrativos.

A LO DEL TEMA

Aclarado lo anterior, y en claridad de lo que debemos entender, de mane-
ra general, por acto contrario a derecho, veamos los supuestos juridicos, los
particulares casos que se acomodan a esas ilegalidades o contrariedades con
el Derecho. A tal fin empecemos de arriba hacia abajo, que es lo mismo que
comenzar desde los casos de violacion de normas constitucionales, hasta
llegar a los de violacion de normativa ubicada en grados inferiores, es decir,
de normativa que se corresponde con planos o pisos de l1a ley, de decisiones
del Poder Ejecutivo en funcion administrativa, del Poder Judicial en igual
funcion, etc.

DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES

El articulo 206 de la Constitucion da competencia a los organos de la ju-
risdiccion contencioso-administrativa para anular los actos administrativos
generales o individuales contrarios a derecho, incluso por desviacion de
poder. A su vez, el articulo 46 del mismo texto legal establece que todo acto
del Poder Publico que viole o menoscabe los derechos garantizados por esa
Constitucion es nulo. Pero no se queda alli esa Ley Suprema, va mas alla al
establecer respectivamente en sus articulos 119 y 120 que toda autoridad
usurpada es ineficaz, y sus actos son nulos, y que es nula toda decision acor-
dada por requisicion directa o indirecta de la fuerza, o por reunion de indi-
viduos en actitud subversiva.
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De manera, pues, que todo acto del Poder Publico que contrarie los dere-
chos o garantias constitucionales, 0 que se ubique en otros supuestos consti-
tucionales como los indicados, solo a manera de ejemplo, correra con las
consecuencias de 1a nulidad. A estos ultimos supuestos se pueden agregar los
que sean violatorios de los articulos 7 al 9, 11 al 24, 26, 27, 29 al 37, 39 al
41, 43, al 45, 47, 48, 58, 60 al 116, 123 al 129, 131 al 143, 145 al 154, 156
al 160, 163 al 167, 169, 170, 172, 173, 177 al 193, 195, 200 al 204, 206,
208, 211 al 220, 224, 225, 227 al 232, 234, 238, 242 y 243 al 251.

VICIOS DE LOS ACTOS DEL PODER PUBLICO

La ilegalidad, en sentido general, ocurre cuando se viola el Derecho. De
alli que podamos hablar de inconstitucionalidad y de ilegalidad propia-
mente dicha (administrativa, financiera, tributaria, etc.).

Cuando la autoridad admite que un acto es ilegal, es porque también
admite que el mismo esta viciado. Pero el vicio puede ser mas o menos gra-
ve, segun que se contraiga a una norma constitucional o a una norma legal
exigidoras de requisitos de fondo o de forma en los actos o actuaciones de los
organos del Estado.

Tocante a la legalidad, como veremos mas adelante, 1a ley exige que los
actos o actuaciones emanen de organos competentes, que se fundamenten
en razones de hecho y de derecho; que tengan finalidad, base, objeto; que
la manifestacion de voluntad del funcionario concuerde con la de la ley,
que haya motivacion; que tengan fecha estén firmados y sean notificados,
etc. Esos requisitos son los que se conocen, unos, como requisitos de fondo,
otros como requisitos de forma, aunque también pueden referirse los vicios
a los efectos del acto.

Veamos someramente los vicios de inconstitucionalidad y los vicios de
ilegalidad propiamente hablando.

Vicios de Inconstitucionalidad.- En nuestro pais tanto la jurisprudencia
como la ley admiten dos modalidades: l1a inconstitucionalidad propiamente
dicha y la usurpacion de funciones. La primera ocurre cuando un acto
juridico viola la Constitucion. Por ello es menester que se mencione la nor-
ma constitucional infringida. Un ejemplo de ello seria el de un acto de auto-
ridad violatorio del principio de igualdad establecido en la Constitucion.

La segunda modalidad, expresamente reconocida por nuestra ley consti-
tucional admite dos formas: usurpacion de autoridad y usurpacion de
funciones propiamente dichas.
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Usurpacion de autoridad. Dice la Constitucion (articulo 119) que toda
autoridad usurpada es ineficaz y sus actos nulos. Ocurre el vicio cuando se
actua como autoridad sin serlo. Alli, quien hace de autoridad no es tal. In-
cluye el caso de autoridad irregularmente investida.

Usurpacion de funciones propiamente hablando. También se conoce el
vicio como “extralimitacion de funciones” o “‘usurpacion de poder”.

Este vicio, al igual que el anterior incide sobre la competencia y se da
cuando una autoridad, de un Poder determinado, usurpa funciones atinentes
a otra autoridad de otro Poder. El vicio es de inconstitucionalidad por cuanto
implica la violacion de disposiciones que atribuyen competencia constitucio-
nal. Las funciones del Estado estan definidas por la Constitucion, cuando
ella habla de la separacion de poderes.

Quien usurpa funciones, usurpa atribuciones, pero al revés no. Quien
usurpa atribuciones no necesariamente usurpa funciones.

Nos recuerda Brewer Carias, que la usurpacion de funciones fue denomi-
nada antes, por la extinguida Corte Federal (24-2-56 y 9-8-57), “Exceso de
Poder Jurisdiccional”. Y asimismo que con anterioridad a 1961, las consti-
tuciones llamaban, impropiamente, al vicio de usurpacion de funciones
“extralimitaciones de funciones y facultades” o “usurpacion de atribu-
ciones”, lo cual, como se vera mas adelante, corresponde a vicios de legali-
dad y excepcionalmente de inconstitucionalidad. En igual error incurrio -
como lo afirma Brewer- la Procuraduria General de la Republica (17-11-60.
Escrito para la Corte Federal). Dice Brewer Carias, que la usurpacion de
funciones supone, necesariamente, “el grado mayor de incompetencia”, por
cuanto cuando la incompetencia aparece en menor grado, es decir, cuando la
autoridad (administrativa, si se tratare de actos administrativos) ejerce atri-
buciones que son de otra autoridad de un mismo Poder, alli el vicio es distin-
to: “Extralimitacion de atribuciones o usurpacion de atribuciones, hipo-
tesis de dos autoridades que ejercen idéntica funcion administrativa.

Particular interés reviste el “vicio de Indefension”, recuérdese que segun
el articulo 46 de la Constitucion “Todo acto del Poder Publico que viole o
menoscabe los derechos garantizados por esta Constitucion es nulo”.Y preci-
samente uno de esos derechos es el previsto en el articulo 60, ordinal 5°, que
establece que nadie podra ser condenado “ sin antes haber sido notificado
personalmente de los cargos y oido en la forma que indique la ley”. Tales
dispositivos concuerdan con el supuesto juridico previsto en el ordinal 1° del
articulo 19 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos.
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Vicios de liegalidad.- (“de fondo”).

Entre ellos figuran los siguientes:

A) Como antes se ha dicho, la extralimitacion de atribuciones o usur-
pacion de atribuciones, o incompetencia legal. Si bien vicio de ilegalidad,
puede serlo de inconstitucionalidad cuando la autoridad viola, al extralimi-
tarse, norma constitucional. Debe conocerse que las atribuciones no solo son
de ambito legal, también pueden serlo de rango constitucional.

Un ejemplo de usurpacion de atribuciones como vicio inconstitucional
seria el de una Camara Legislativa respecto de la otra, por cuanto solo la
Constitucion es la que establece las atribuciones privativas de cada una de
ellas.

Cuando el vicio es respecto al acto administrativo, como consecuencia de
lo dicho, lo que ocurre es que una autoridad administrativa invade o interfie-
re la competencia (“atribucion’) de otra autoridad administrativa del mismo
poder. Esa incompetencia de orden administrativo que incumbe a un acto
administrativo puede referirse al territorio, a la materia, al tiempo de accion,
al grado jerarquico o a las facultades atribuidas al invadido.

Si sabemos aquello de que las actuaciones de los organos que actuan en
funcion administrativa (organos indistintos en cuanto a su ubicacion en el
Poder Publico) son de rango sublegal, a diferencia de otros actos (como los
legislativos) que son de rango legal, entonces podremos comprender por qué
la extralimitacion de atribuciones en los actos administrativos casi siempre
es vicio de ilegalidad.

El Abuso o Exceso de Poder

B) El acto juridico de la Administracion, ademas de requerirse competen-
te, debe tener causa. De no ser asi, tal acto (salvo ligerisimas excepciones de
ley) estaria viciado. El acto debe expresar las razones de hecho y de derecho,
es decir comprobar hechos y calificarlos bien.

Ha dicho 1a Corte Primera de lo Contencioso Administrativo (19-10-87)
que si los motivos expresados resultaren falsos, erroneos o fundamentados en
una ilegal apreciacion de las pruebas, el acto estaria viciado en su causa, es
decir en uno de sus elementos de fondos, pero no en el requisito de forma
como es la motivacion.

El vicio podria darse en la primera fase (“comprobacion™) o en la segun-
da (“calificacion”).
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Cuando ocurre en la etapa de comprobacion, puede tratarse el vicio de
falso supuesto. Ha dicho la Corte Suprema de Justicia (9-6-88) que la co-
rrecta apreciacion de los hechos que fundamentan las decisiones administra-
tivas constituyen un factor esencial para la legalidad y correccion de las
mismas, y, consecuencialmente, un medio adecuado para poder verificar su
control judicial con miras al mantenimiento de tales fines; que en ese orden
de ideas, constituye ilegalidad el que los organos administrativos apliquen
las facultades que ejercen a supuestos juridicos de los expresamente previstos
por las normas, o que distorsionen la real ocurrencia de los hechos o el debi-
do alcance de las disposiciones legales, para tratar de lograr determinados
efectos sobre la base de realidades distintas a las existentes o a las acredita-
das en el respectivo expediente administrativo. “Semejante conducta (...)
sera entonces una decision basada en falso supuesto, con lo cual se vicia la
voluntad del organo™.

Cuando el vicio es en la calificacion, ocurre que se aplica norma incon-
ducente.

Ahora bien, la jurisprudencia admite entre las diferentes fuentes del dere-
cho posibles de violar, los llamados “Principios Generales del Derecho”
(verbigracia: “audiencia del interesado”, “racionalidad”, “justicia”,
“igualdad”, “proporcionalidad™), lo cual pone de manifiesto incluso limita-
ciones al poder discrecional del Estado, en donde tienen cabida muy fre-
cuente esos principios. Veamos algunos de ellos:

Racionalidad.- Tiene que ver con la oportunidad de accion, o con aspec-
tos técnicos. Un ejemplo de lo primero nos trae Brewer Carias en “El Recur-
so Contencioso - Administrativo contra los actos de efectos individuales™: “si
existe peligro de infeccion de carne de cerdo, la prohibicion de importacion
no puede imponerse una vez que el mismo ha pasado”. Un ejemplo del se-
gundo, .basado, en el mismo asunto:. “si el peligro de infeccion de la carne
existe en determinados paises, no tiene por qué prohibirse la importacion

respecto de paises de otros continentes”.

La Justicia.- Un ejemplo, traido de la jurisprudencia italiana por Brewer
-en el ultimo trabajo mencionado- ilustra el principio violado: “no es proce-
dente la separacion de un funcionario de su cargo por bajo rendimiento en el
trabajo, si la disminucion de su capacidad ha sido por causa del propio ser-
vicio”.

C) Vicio en el Objeto.- Si el acto no es posible, licito, determinado o de-
terminable (requisitos que respecto de los actos juridicos exige el Codigo
Civil, perfectamente valedero para otros ambitos juridicos), pues carece de
objeto total o parcialmente.
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D) Ausencia de Base Legal.- El organo que dicta el acto puede ser com-
petente, pero si el acto carece de base esta viciado.

La falta de base legal, en criterio de algunos, podria determinar la incom-
petencia del 6rgano: “cuando no existe norma que lo faculte a actuar”.

Se ha dicho también que la ausencia de base legal puede ocurrir “cuando
el organo que emite el acto interpreta erradamente determinada norma juri-
dica, es decir la aplica mal”. Es cierto, porque habria una base legal pero
falsa, lo cual a su vez traduciria un falso supuesto.

¢Toda ausencia de base legal, en definitiva, constituira un vicio en la cau-
sa o motivo, es decir en la fundamentacion? Al parecer no, porque como
antes se ha dicho, el vicio que se examina podria estar ligado a la incompe-
tencia del organo. De alli pareciera derivar que la falta de base legal es vicio
que afecta, bien a los motivos, bien a la incompetencia del organo. En este
ultimo caso seria equiparable a la usurpacion de funciones y a la extralimi-
tacion de atribucion, solo por lo que concierne a la competencia.

Un ejemplo ilustra (se toma del precitado trabajo “El Recurso Contencio-
so- Administrativo contra los actos de efectos individuales™): “... el Registra-
dor de la Propiedad Industrial tiene competencia para negar el registro de
una marca que tenga similitud con otra ya registrada; sin embargo, si ésta ya
habia pasado al dominio publico, la negativa de registro careceria de base
legal, es decir, el supuesto derecho no seria el aplicable al supuesto de he-
cho que es la causa del acto administrativo™.

E) La Desviacion de Poder.- En ciertas ocasiones (24-11-53 y 9-8-57)
la Corte Federal y de Casacion denomino, erradamente, a este vicio “‘exceso
de poder”, tal vez siguiéndose por el mismo error en que habia incurrido, en
cierta ocasion, el Consejo de Estado Franceés.

Cuando la autoridad obtiene una finalidad distinta de la buscada por el
Legislador, incurre en este vicio.

Con anterioridad a 1961, época en que la Constitucion introduce la ex-
presion “desviacion de poder”, proveniente del Derecho francés, la Corte
Federal y de Casacion (4-5-52) fue del parecer que también “se altera el
espiritu de la ley cuando el acto reglamentario contiene excepciones o san-
ciones no previstas en la ley, o disposiciones contrarias a los fines persegui-
dos por el Legislador”.

En “El Principio de Legalidad y sus Implicaciones” (1974), Antonio Mo-
les Caubet, sostiene que algunas veces las reglas legales indican “el fin de-
terminado o movil del acto”, aun cuando sea de una manera mas o menos
vaga, verbigracia: “En vista de...”, “afin de...”, “... con objeto de...”; y que

136



otras veces se limitan a establecer la competencia del organo administrativo
sin que semejantes condiciones aparezcan explicitadas.

Trae a colacion el autor el parecer de Jean Rivero, en cuanto a que la
desviacion de poder consiste en “el vicio que enerva un acto, mediante el
cual la Administracion ha perseguido un fin distinto al que el Derecho le
asigna, desviando asi de su fin el poder conferido”.

Prosigue Moles Caubet afirmando que la desviacion de poder “pone en
juego, a la postre, las intenciones reales de su autor”. Y asevera, ademas,
que, “el fin determinante o movil del acto” no queda sefialado, entonces ha
de extraerse del contexto de la ley mediante su interpretacion. De alli que,
segun Auby Drago, citado por el mismo Moles Caubet, “cuando la jurisdic-
cion contencioso administrativa trata de descubrir la desviacion de poder,
debe ante todo investigar el fin previsto por el legislador, comparando este
fin con el que ha seguido la autoridad administrativa al adoptar su decision.
En suma, ha de producirse la coincidencia entre ambos fines”.

Culmina Moles su punto recordando que la desviacion puede sucederse
cuando la Administracion actia con un fin enteramente ajeno al interés
publico, o sea en favor o en contra de personas determinadas (mdviles de
amistad, enemistad, pasion politica o ideoldgica, etc), cuando concurren dos
fines de interés publico si bien no se imponga entonces aquel precisamente
pretendido y tutelado por la regla legal, cuando la propia administracion
entorpece el derecho de que goza una persona - verbigracia una concesion -
para de ese modo lograr que esa persona se coloque en situacion que haga
posible, de parte de 1a misma Administracion el ejercicio de acciones o toma
de actitudes en su contra; o cuando la Administracion dispone de un proce-
dimiento legal previsto con un fin determinado y pretende alcanzarlo por
otro procedimiento destinado a un fin distinto pero que estima mas practico
en aquel caso.

En un asunto de utilizacion por parte de la Administracion venezolana de
ciertos poderes y facultades con fines distintos de aquellos en atencion a los
cuales les fueron concedidos, estimd la Corte Suprema de Justicia que ello
implicaba desviacion de poder. La Procuraduria General de la Republica
(Doctrina de 1969) sostuvo en esa ocasion:

“La verdadera finalidad de los actos impugnados no fue como dichos ac-
tos declaran, reducir el area expropiable (puesto que para ello habria sido
suficiente dictar una reforma parcial del Decreto N° 310), sino dejar sin
efecto lo actuado y reponer las cosas al estado de iniciar nuevamente el
procedimiento expropiatorio, para obtener asi -en provecho de 1a adminis-
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tracion- una segunda oportunidad de establecer el precio del bien a ex-
propiar.

Semejante incongruencia entre la finalidad declarada y la finalidad real-
mente perseguida obedece a que, en el caso concreto, la administracion
utilizo ciertos poderes y facultades (los de revocar sus decretos de cesibi-
lidad y desistir del procedimiento expropiatorio) con fines (posibilidad de
obtener un precio mas bajo) distintos de aquéllos en atencion a los cuales
le fueron concedidos tales poderes y facultades (libertad para decidir si se
consuma o no la expropiacion). Aunque tal cosa se hizo con la probable
intencion de beneficiar a la propia administracion, no por ello deja de
constituir un caso tipico de desviacion de poder, pues, como seifiala Garri-
do Falla, “la jurisprudencia francesa no solamente ha considerado finali-
dad espiirea (por tanto, ajena al servicio) el interés personal del funcio-
nario que actué en nombre de la Administracion, sino que incluso ha
considerado casos de desviacion de poder cuando se ha buscado un bene-
ficio para la cosa publica, pero que no encaja exactamente dentro de la fi-
nalidad estricta de los poderes que se utilizaron™ (“Tratado de Derecho
Administrativo”, Madrid, 1964, Vol. 1, p. 481)”. (Subrayado nuestro).

Comentando esa sentencia, el Doctor Eloy Lares Martinez, en “La Des-
viacion de Poder en la Jurisprudencia de la Corte Suprema”, publicado en la
Revista N° 10 de 1a Facultad de Derecho de l1a U.C.A.B, (Ano 1969-1970),
comparte ese parecer, aunque manifiesta lo siguiente: “Sin embargo, de
haberse ahondado mas en el analisis del asunto, se habria precisado que el
vicio de los actos impugnados consistia realmente en la desviacion de poder,
pero en su variedad (...) la desviacion de procedimiento. La administracion
disponia de un medio para obtener una segunda oportunidad de establecer el
precio de los terrenos: la impugnacion del compromiso arbitral y del supues-
to “laudo” dictado por los arbitros. Prefirio, en cambio, alcanzar esa misma
finalidad por la via del desistimiento, procedente en situaciones distintas,
pero no en el caso que ha quedado descrito”.

De utilidad e ilustracion resulta el siguiente parrafo contenido en el preci-
tado trabajo del Dr. Eloy Lares Martinez: “La autoridad que se aparta de los
fines debidos puede perseguir: fines completamente extranos al interés ge-
neral, como en los casos en que aquella adopta una decision con el proposito
de obtener para si 0 para un tercero un enriquecimiento ilicito, o causar dafio
a un adversario o favorecer un partido; o bien la autoridad procura alcanzar
alguna meta relacionada con el interés general, pero distinta de los fines
especificos del acto...”.

Ha dicho la Corte Suprema de Justicia (26-5-83) que “para que se cumpla
el vicio de desviacion de poder es necesaria la prueba de la intencion del
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funcionario o del organo que dicto el acto, de obtener un fin diferente al
asignado en la ley”. Y agrega el fallo: “... este vicio existe cuando se trata de
funcionarios que si tienen competencia para actuar, pero que lo hacen in-
tencionadamente para un fin distinto al permitido”™.

El caso concreto examinado por la Corte encuadra en la hipdtesis de in-
competencia del o6rgano y, por tanto, no implicé desviacion de poder.

Podriamos traer a colacion otro caso en donde la Corte Primera de lo
Contencioso Administrativo admitio la desviacion de poder y, por ende, la
nulidad del acto administrativo:

“Observa esta Corte que aun cuando formalmente el procedimiento dis-
ciplinario se encuentra perfectamente documentado en las actas del ex-
pediente administrativo, como fuera objeto de una declaracion expresa,
sin embargo, el conjunto de procedimientos que afectaron al recurrente,
los cuales se inician con la intempestiva orden de las autoridades acadé-
micas de ordenarle 1a suspension de la beca que le fuera acordada y con-
tinuan con un procedimiento cuyo resultado no se notifica al recurrente,
en forma tal, que el mismo se vio obligado a interponer un primer recur-
so contencioso-administrativo ante esta Corte, lo cual dio como resultado
que la Administracion procediera a reponer el procedimiento contra el
mismo incoado;‘obligando a este organismo jurisdiccional a declarar que
no tenia materia sobre la cual decidir. De alli que es evidente que el re-
curso contencioso-administrativo fue el unico medio que le permitio al
recurrente hacer valer su derecho de peticion frente a la Administracion.

Por otra parte, los testigos que fueron promovidos por el recurrente estu-
vieron contestes en declarar que existia una enemistad personal de los
maximos titulares de la Universidad contra el mismo, lo cual se manifesto
en- su asuncion de medidas retaliativas en su contra, por todo lo cual el
acto impugnado no fue la limpia aplicacion de un procedimiento discipli-
nario sino que encubrio una venganza de las autoridades, circunstancias
éstas constitutivas de desviacion de poder, figura que el articulo 206 de la
Constitucion sanciona como un vicio capaz de acarrear la nulidad del
acto”.

Roman José Duque Corredor, luego de afirmar que los motivos son ante-
cedentes del acto, y el fin su resultado, que los motivos son subjetivos
(valoracion) y el fin objetivo y establecido por la ley, y que el fin es uno de
los elementos de 1a causa, agrega que la inadecuacion del acto a los fines de
la norma vicia a aquél de ilegalidad, que el vicio de desviacion de poder
representa dificultad procesal, porque no basta su simple alegato, sino que es
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necesario, primeramente, precisar cual es la finalidad asignada al acto, y, en
segundo lugar, cual es la que persiguio el funcionario al dictarlo, que, por
tanto, en el libelo debe precisarse tanto la finalidad legal como la finalidad
perseguida, conforme lo exigen los articulos 122 y 113 de la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia, en cuyo caso la carga de la prueba corres-
ponde integramente al recurrente o demandante, conforme al articulo 1354
del Codigo Civil y el articulo 506 del NCPC.

Concluye el Dr. Duque Corredor manifestando que en una ponencia suya
(30-1-86) de la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo declaro:

“Igual precision cabe hacer cuando se trata de la denuncia de ilegalidad
del vicio de desviacion de poder, que no puede ser confundido con la in-
competencia por extralimitacion de las atribuciones, o con el de ausencia
de base o fundamento legal del acto, porque a diferencia de cada uno de
estos vicios, 1a desviacion de poder atiende a la intencidn con que actuo el
funcionario. En este sentido no basta con seiialar que éste se desvio de la
finalidad perseguida por el legislador, sino indicar en concreto en qué
consistio el fin desviado. En otras palabras, qué finalidad pretendio con-
seguir el funcionario distinta a 1a que la ley persiguio al dotarlo de de-
terminada competencia y, finalmente, indicar con precision cual norma es
la concretamente violada con el fin que obtuvo el funcionario. Pero,
ademas, es necesario la demostracion en juicio de la verdadera intencion
del funcionario al actuar como actué desviadamente”.

Vicios de Ilegalidad (“de forma™)

Puede tratarse de vicios en el procedimiento, por ejemplo: carencia del
acta o defectos de ésta. Igualmente podria ocurrir que no se cumplan otros
requisitos procedimentales, como podria ser una consulta exigida por la
ley, o un asunto atinente a fecha, firma, sello, etc.

Asimismo puede ocurrir que los vicios se refieran a la “manifestacion de
la voluntad”, a la motivacion, a la notificacion.

Se da el vicio respecto de la MANIFESTACION O FORMACION DE
LA VOLUNTAD cuando ésta no concuerda con la manifestacion de Legis-
lador. Si la declaracion de voluntad supone un proceso formativo legal y
formal por parte del funcionario o empleado competente, la ausencia o ca-
rencia de formalidades legales (bien sea error, dolo, violencia, etc.) vicia el
acto.

Otro ejemplo encuadrable en esta area lo trae Brewer, relativo a los orga-
nos colegiados: “es indispensable la observancia de los requisitos de quérum
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para la instalacion, para la deliberacion y parala votacion; de lo contrario
-lo que también es muy frecuente- el acto estaria viciado”.

Por su parte la MOTIVACION traduce la explanacion o desarrollo del
motivo o causa del acto, es decir de la fundamentacion o razones de hecho o
de derecho. Viene a constituir “la expresion formal de los motivos”, “la
ordenada exposicion de las razones de hecho y de derecho”. Representa la
adecuada o correcta expresion de los motivos. Si ese requisito no se cumplie-
re el acto estaria viciado, dado que se estima necesario para la adecuada
defensa contra el acto juridico. Algunas decisiones judiciales hablan, en esta
materia, de que debe haber la correcta expresion de las “circunstancias de
hecho”. A ello deben agregarse las situaciones juridicas o los derechos sub-
jetivos, que no son hechos pero si supuestos juridicos.

Ha dicho el Tribunal de Carrera Administrativa (20-6-62), en cuanto a la
motivacion, que ésta es un “requisito atinente a la forma del acto pero no es
solemne, ya que no existe en el proceso de constitucion, de exteriorizacion
de la voluntad del Estado reglamentacion alguna conforme a la cual deben
producirse necesariamente los actos de los entes publicos”.

Se ha sostenido varias veces, por la Sala Politico Administrativa de la
Corte Suprema de Justicia, que no puede pretenderse que las resoluciones de
los funcionarios de la Administracion Publica cumplan con todos los requisi-
tos y formalidades que para las sentencias establece la legislacion procesal, y
que, por ende, no es aplicable a la materia “el articulo 162 del Codigo de
Procedimiento Civil” -hoy articulo 243- sin embargo, tal tesis ha variado en
mucho, por cuanto ya aparecio la Ley Organica de Procedimientos Adminis-
trativos, que contiene los requisitos a llenar para que un acto administrativo
sea tal. Ya no puede aducirse, por tanto, que estemos en ausencia de legisla-
cion procedimental administrativa expresa.

Debe recordarse que la motivacion, con las referencias exigidas para que
sea tal, solo obra para los actos de caracter particular. Ni los actos generales
ni los actos del mero tramite tienen que cubrir los requisitos que se han
creido indispensables en la motivacion. Ademas, la Corte Suprema de Justi-
cia (23-10-83) ha aseverado que “aun cuando el resultado seria el mismo: la
nulidad del acto, no debe confundirse con la carencia de motivacion, con la
motivacion falsa o erronea. Lo primero sucede cuando el acto se halla des-
provisto de razonamiento o fundamentacion suficiente, mientras que lo se-
gundo (error o falsia en la motivacion) significa que el acto en apariencia
esta motivado, pero su analisis revela que son todos descaradamente falsos o
erroneos, y conviene advertir que un acto puede contener algunos argumen-
tos insinceros o equivocados, pero si tiene otros aceptables, no adolecera del
vicio que 1o haga anulable™.
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Tocante a la NOTIFICACION, ésta es indispensable para que el acto
surta eficacia. Cuando la notificacion no se hace conforme a la ley, ello
vicia el acto. Puede ocurrir que, o se omita, o se materialice defectuosamen-
te, 0 que se practique en persona distinta y no facultada para darse por noti-
ficado, etc.

Aunque puede ocurrir que el acto viciado se convalide o subsane por el
propio interesado: cuando éste no invoca el vicio y actia como consecuencia
de la notificacion.

Como se dijo mas arriba, hay otros vicios relacionados con los efectos
de los actos. Unos se refieren a la temporalidad, otros son vinculables a la
ejecucion, y otros relativos a la cosa juzgada. Los primeros se concretan
mas especificamente a que los actos rigen para lo futuro y que de no ser asi,
la aplicacion retroactiva de ellos, a no ser por mandato legal, los viciaria.
Tampoco se suponen sometidos a condicion o término. Solo la ley puede
disponerlo asi.

En cuanto a la ejecucion de los actos los mismos, para ello, deben en-
marcarse en la ley. Lo contrario los vicia. Y tocante a “cosa juzgada”, si el
acto se dicta y ya habia surgido cosa juzgada creadora de derechos individua-
les, o declarativo de ellos, seria revocable. La unica excepcion es que el acto
anterior sea a su vez revocable por ilegal.

Nulidad Absoluta y Nulidad Relativa de los Actos del Poder Publico
que se encuentren viciados.

Ha dicho la corte Suprema de Justicia en sentencia del 14-12-87 lo si-
guiente:

“Sobre el criterio para determinar las causas de nulidad absoluta en los
actos administrativos dictados con anterioridad a la entrada en vigencia de la
Ley Organica de Procedimientos Administrativos, la jurisprudencia de esta
Corte no establecié una enumeracion limitativa de supuestos en los cuales
procedia la declaracion de nulidad absoluta o radical de un acto administra-
tivo, a pesar de haber reconocido el caracter excepcional de este supuesto de
ilegalidad, frente a 1a comun ilegalidad que surge de la ilegalidad que afecta
a los actos mencionados. Con prudencia y cautela recomendables, especial-
mente cuando se trata de establecer principios y crear doctrina en materias
con escasa legislacion general, como era el derecho administrativo, la Corte
asumio la posicion de determinar caso por caso si procedia o no declarar la
nulidad absoluta o radical, de acuerdo a la gravedad y transcendencia de la
irregularidad que afectara el acto administrativo examinado. En este sentido,
se utilizaron varios de los criterios elaborados por la doctrina del derecho
administrativo, para identificar supuestos de ilegalidad merecedores de la
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calificacion de nulidad absoluta, como son la violacion directa de la consti-
tucion, la falta de elementos esenciales del acto, infraccion grosera de la ley,
la incompetencia manifiesta del funcionario, la transgresion de normas lega-
les establecedoras de conductas prohibidas, 1a vulneracion del orden publico
y otro criterios de semejante naturaleza. En otras palabras, se busco estable-
cer una proporcion entre la gravedad de la nulidad como sancion juridica y
la de los vicios que afectan el acto administrativo” (ver sentencia del 26 de
julio de 1984, caso Despacho Los Teques, C.A.).

La sentencia mencionada en la transcripcion que antecede dice, en algu-
nos de sus parrafos:

“Mucho antes de la entrada en vigencia de 1a Ley Organica de Procedi-
mientos Administrativos, la jurisprudencia de esta Corte habia adoptado
la tesis doctrinal que distingue el supuesto de la nulidad absoluta o radi-
cal del supuesto de 1a nulidad relativa o anulabilidad, en relacion con las
situaciones de ilegalidad de los actos administrativos. En tal sentido po-
demos mencionar una sentencia de la Corte Federal y de Casacion, en
Sala Federal, de fecha 11-12-35, en la cual el tribunal asumia claramente
dicha distincion y la consiguiente diferencia de efectos cuando afirmaba
que “... juzga esta Corte que la (defensa) opuesta no reviste los caracteres
de una excepcion de derecho, unica que pudiera oponerse, porque la nuli-
dad en que se funda la opuesta no es absoluta sino relativa...””; mas ade-
lante precisaba que “la nulidad radical o inexistencia de un acto no desa-
parece por el transcurso del tiempo ni por ningun acto de confirmacion,
ratificacion o ejecucion voluntaria, porque la inexistencia es la nada, el
no ser, sobre lo cual no cabe ninguna posibilidad humana de crear al-
£0...”. en otra sentencia de la Corte Federal y de Casacion, en Sala Fede-
ral, de fecha 4-4-38, este supremo tribunal asumia esencialmente la mis-
ma posicion, pero introducia una modificacion al exigir que toda nulidad
de un acto administrativo debia ser objeto de una declaracion, porque
“siempre existiria una apariencia que es necesario destruir”.

Esta posicion de la jurisprudencia se reflejo claramente en la doctrina del
derecho administrativo. Asi encontramos que dos calificados autores ve-
nezolanos de esa disciplina juridica, como son Eloy Lares Martinez y
Allan R. Brewer Carias, exponen con amplitud la diferencia entre ambos
supuestos y sus consecuencias juridicas, en las ediciones de sus obras an-
teriores a la citada Ley Organica, sobre lo cual existe abundante infor-
macion en los escritos agregados a los autos de este proceso.

Sin embargo, es de advertir que la jurisprudencia de esta Corte no esta-
blecid una enumeracion limitativa de supuestos en los cuales procedia la
declaracion de nulidad absoluta o radical de un acto administrativo, a pe-
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sar de haber reconocido el caracter excepcional de este supuesto de ilega-
lidad frente a la comun anulabilidad que surge de la ilegalidad que afecta
a los actos mencionados. Con prudencia y cautela recomendables, espe-
cialmente cuando se trata de establecer principios y crear doctrina en
materias con escasa legislacion general, como era el derecho administra-
tivo, la Corte asumio la posicion de determinar caso por caso si procedia
o no declarar la nulidad absoluta o radical, de acuerdo a la gravedad y
trascendencia de la irregularidad que afectara el acto administrativo
examinado. En este sentido se utilizaron varios de los criterios elaborados
por la doctrina del derecho administrativo para identificar los supuestos
de ilegalidad merecedores de la calificacion de nulidad absoluta, como
son la violacion directa de la Constitucion, la falta de elementos esencia-
les del acto, informacion grosera de la ley, la incompetencia manifiesta
del funcionario, la transgresion de normas legales establecedoras de con-
ductas prohibidas, la vulneracion del orden publico y otros criterios de
semejante naturaleza. En otras palabras, se busco establecer una propor-
cion entre 1a gravedad de la nulidad como sancion juridica y la de los vi-
cios que afectaban al acto administrativo.

Asi también, desde hace bastante tiempo reconocio la jurisprudencia de
esta Corte la existencia de la llamada potestad de autotutela de 1a Admi-
nistracion Publica, segun la cual pueden y deben los 6rganos competentes
que la integran revocar de oficio, en cualquier momento, aquellos actos
suyos contrarios a derecho y que se encuentren afectados de nulidad abso-
luta; sin perjuicio de que también pueden hacerlo con respecto a aquellos
actos suyos viciados de nulidad relativa que no hayan dado lugar a dere-
chos adquiridos. Tal potestad ha sido reconocida como un atributo inhe-
rente a 1a Administracion y no como un “sucedaneo” de la potestad ju-
risdiccional. En tal sentido merece ser citada sentencia de esta Sala del
2-11-67, en la cual se dictamino que *“... 1a facultad de la autoridad ad-
ministrativa para actuar en tal sentido esta contenida en el principio de la
autotutela de 1a Administracion Publica, que da a ésta poderes de revocar
y modificar los actos administrativos que a su juicio afecten el mérito o
legalidad de los casos por ellos contemplados...”.

Tocante a vicios en la causa del acto, dice Roman José Duque Corredor,
en su precitado trabajo, que se produce nulidad absoluta cuando la inexis-
tencia de l1a causa, o el error en la comprobacion de los motivos provengan
del incumplimiento absoluto de procedimientos de la violacion de la cosa
juzgada o de la consecucion de un objeto ilegal o imposible (ordinales 2°, 3°
y 4° del articulo 19 de la Ley Organica de Procedimientos Administrativos).
En los otros casos solo se produciria la nulidad relativa (art. 20 ejusdem).
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El mismo Duque Corredor agrega que la mayoria de los autores estiman
que por tratarse de un elemento del cual depende la existencia del acto,
constituye un vicio de nulidad absoluta la ausencia de la causa (no existe la
realidad justificadora del acto) o el error en su comprobacion (la no prueba
de esa realidad), por que generalmente ello supone que no se siguio el pro-
cedimiento. “Pero, cuando no implica la ausencia del procedimiento, sin la
desvirtuacion de la realidad objetiva, entonces el vicio en la causa es de
nulidad relativa, y se denomina falso supuesto”.

Por su parte la Corte Primera de lo Contencioso Administrativo
(2-10-86), ha manifestado que el vicio de forma es “expresion que compren-
de tanto los vicios de forma o de expresion del acto mismo, como los vicios
de procedimientos, esto es de las operaciones, tramites y actos previos a la
decision final...”” En este ultimo caso el vicio generaria nulidad relativa.

En materia de “vicios en el procedimiento”, éstos pueden determinar nu-
lidad absoluta o nulidad relativa. dijo la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo (29-9-87) que el unico caso de vicio de procedimiento consi-
derado de nulidad absoluta por la Ley Organica de Procedimientos Adminis-
trativos, es el contemplado en el articulo 19, ordinal 4°, esto es, “cuando
hubiera sido dictado con prescindencia total y absoluta del procedimiento
legalmente establecido. Fuera de este caso, los vicios en el procedimiento
son de nulidad relativa respecto de los cuales no existan en nuestro ordena-
miento juridico reglas generales que regulen su incidencia en la anulacion
de los actos administrativos, y ha sido la propia jurisprudencia la que ha ido
estableciendo los criterios para la valoracion de este tipo de vicio”.

En cuanto a la falta de motivacion, ha dicho la Corte Suprema de Justicia,
que si bien 1a Ley Organica de Procedimientos Administrativos exige que el
acto esté motivado, 1a misma ley no dispone, ante la carencia de motivacion,
la nulidad absoluta, de donde deriva que puede ser convalidado el vicio por
el superior jerarquico.
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La Administracion Tributaria
Un nuevo enfoque

Evelyn Marrero Ortiz

1. INTRODUCCION.-

El tema de la modernizacion y de la tecnificacion de la Administracion
Tributaria venezolana, juega actuaimente un papel preponderante. Las duras
realidades economicas y sociales vividas en los ultimos afios, aunadas a la
conviccion del agotamiento del modelo rentistico como fuente de recursos,
ha creado en las autoridades gubernamentales primeramente, la mentalidad
y, luego, la voluntad, para acometer la bisqueda de una solucion integral
que garantice la generacion de ingresos tributarios y la racionalizacion del
gasto publico.

Asimismo, se busca la definitiva insercion de Venezuela en los mercados
internacionales, mediante la implantacion de una estrategia economica en la
que el aspecto tributario constituye un factor determinante para atraer al
pais, de manera permanente, 1a deseada inversion extranjera.

Como parte de las deficiencias que tradicionalmente han aquejado el
funcionamiento de nuestra Administracion Tributaria, el problema adminis-
trativo en general, ha constituido en el tiempo uno de los mas serios obstacu-
los por la ausencia de sistemas, procedimientos complejos e inadecuados,
atraso en las cobranzas, graves fallas en la recaudacion, carencia de recursos
humanos y materiales, entre muchas otras condiciones limitantes.

El 1° de julio de 1994, entro en vigencia la reforma tributaria instrumen-
tada por el Ejecutivo Nacional con fundamento en la Ley Habilitante, de
fecha 14 de abril de 1994, publicada en 1a Gaceta Oficial de la Repiblica de
Venezuela N° 35.442 del 18 de abril de 1994.

Basicamente, el desarrollo de este nuevo proyecto de modernizacion se
orienta como un gran servicio de informacion con objetivos de incrementar

147



la recaudacion, actualizar la estructura tributaria nacional y formentar la
cultura tributaria para motivar el cumplimiento voluntario de las obligacio-
nes de los contribuyentes. Se trata de una estrategia de reingenieria organi-
zacional, siguiendo experiencias similares adelantadas con éxito en otros
paises como Estados Unidos, Canada e Inglaterra, donde el objetivo central
es la integracion a nivel normativo, operativo y de procesos, de los impues-
tos internos y de aduanas, asi como la mejora sustancial de funciones de
control fiscal y atencion a los contribuyentes quienes, desde este enfoque,
son vistos como clientes, ante los cuales se debe dar respuestas satisfactorias
en cuanto a la administracion eficiente de los fondos publicos de origen
tributario que ellos mismo proveen, mediante el pago de los impuestos.

Entre los textos legales reformados, el Cédigo Organico Tributario
ocupa especialmente nuestra atencion, especificamente, en lo relacionado
con las importantes reformas administrativas que han sido incluidas, las
cuales confieren a la Administracion Tributaria venezolana nuevos perfiles,
mas consonos con la realidad economica y social que, en la actualidad, le
exige un papel mas activo y participativo, para la gestion eficiente de los
tributos.

Las reformas introducidas abarcan aspectos de variado orden, destacan-
dose, entre otras, aquéllas que recaen sobre los aspectos sustantivos, adjeti-
vos, administrativos, organizativos, economicos y técnicos de la relacion
juridico tributaria. Con ellas se fortalecen en forma importante las facultades
de control, inspeccién y fiscalizacion de los tributos.

Modificaciones de caracter administrativo, como las referidas a la nueva
estructura organizativa que la reforma acomete, se destacan por las impli-
caciones que la aplicacion de las mismas esta destinada a producir. En este
sentido, la captacion de un agente publico de alta calificacion, a tono con las
exigencias que la realidad tributaria nacional impone, capaz de lograr el
deseado equilibrio entre el ejercicio de las prerrogativas de 1a Administra-
cion y los derechos y garantias del contribuyente, sera el factor vinculante
entre la politica tributaria definida en el plan macroeconémico del Ministe-
rio de Hacienda y su efectiva realizacion, a través de los instrumentos que la
nueva estructura ofrezca.

La nueva realidad fiscal dentro de la cual se encuentra inmersa la Admi-
nistracion Tributaria venezolana obliga, en consecuencia, al maximo poder
decisor del Ministerio de Hacienda a la adopcion de nuevos instrumentos de
politica fiscal y su puesta en ejecucion, para lo cual requiere conformar una
estructura organizada que coordine y canalice los procesos que derivaran de
la puesta en marcha de las nuevas politicas.
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Numerosos paises de todas las latitudes, en los ultimos aiios, han venido
enfrentando con decision y nueva prospeccion el problema de la reestructu-
racion de los organos encargados de la administracion de los tributos inter-
nos y aduaneros, imprimiéndole a la naciente organizacion un enfoque reno-
vador mas flexible, con vision clientelar en el buen sentido del término, pero
integrado a las politicas fiscales y macroeconomicas implantadas por sus
gobiernos.

Aun cuando el buen animo y la esperanza nos alientan, en cuanto al €xito
que a largo plazo la reforma venezolana pueda tener, queremos dejar senta-
do desde el principio que, en nuestro pais, ninguna reforma de este tipo
obtendra los resultados deseados, si no concurren a su realizacion tres ele-
mentos fundamentales, cuya presencia sine gua non sumara o restara fuerza
a las reformas que se propongan, estos elementos son: apoyo politico de las
instituciones gubernamentales obligados a prestarlo; un cambio de men-
talidad, tanto del ente administrador como del sujeto destinatario de su
accion; y, finalmente, participacion activa del contribuyente en cuanto a
la comprension y ejecucion del principio de la solidaridad que, como obli-
gacion, nuestra Constitucion consagro en el articulo 56: “Todos estan obli-
gados a contribuir a los gastos puablicos”, lo cual solo podra ser el resulta-
do de una toma de conciencia, que le permita al contribuyente reconocerse,
no solo como obligado tributario cuando le corresponda sino también como
colaborador e interlocutor activo en las tareas de control, inspeccion y fisca-
lizacion que a la administracion le atafien,

2. LA NUEVA ESTRUCTURA ORGANIZATIVA.-
2.1. Creacion del SENAT.

El nuevo Cédigo Organico Tributario, faculto al Ejecutivo Nacional para
otorgar a la Administracion Tributaria autonomia funcional y financie-
ra (Art, 225). Para lograr este objetivo, se le permitio al Ejecutivo Nacional
la creacion, reestructuracion, fusion o extincion de servicios autonomos sin
personalidad juridica, por lo que anualmente se asignaria en la Ley de Pre-
supuesto el monto equivalente al porcentaje que éste determine para cada
“servicio autonomo™ creado. A los efectos anteriores, se ordeno asimismo,
afectar directamente de los ingresos que se generen, un minimo del tres por
ciento (3%) hasta un maximo del cinco por ciento (5%), con exclusion del
producto derivado de la explotacion de hidrocarburos y actividades conexas.

Para el logro de las metas antes seiialadas, mediante Decreto del Ejecuti-
vo Nacional N° 67 de fecha 2 de marzo de 1994, publicado en la Gaceta
Oficial N°. 35.427 del 23 de marzo de 1994, fue creado el SERVICIO NA-
CIONAL DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA - SENAT - Entre sus
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disposiciones se establece que, a partir de la fecha antes sefialada, cualquier
referencia en las disposiciones legales y administrativas a la Direccion Ge-
neral Sectorial de Rentas del Ministerio de Hacienda, se entendera dirigida
al Servicio Nacional de Administracion Tributaria (Art. 6)

El SENAT estaria bajo la responsabilidad de un Director con facultades
de actuarcion en todo el territorio nacional, encargado no solo de la represen-
tacion de la entidad en los actos y contratos relacionados con el cumplimien-
to de sus funciones, asi como de la administracion y supervision de los re-
cursos humanos, financieros, técnicos y fisicos, sino también de la adminis-
tracion, recaudacion, control y fiscalizacion de todos los tributos de su com-
petencia; el asesoramiento al Ministro de Hacienda en todo lo concerniente a
la materia tributaria y su divulgacion; el conocimiento y resolucion de las
reclamacion y recursos que interpongan los interesados, asi como la evacua-
cion de las consultas de su competencia.

Dicho servicio gozaria de autonomia financiera y presupuestaria, asi
como de un sistema propio de administracion y organizacion del perso-
oal. Su gestion estaria sometida al control interno del ente al cual esta
adscrito, en este caso, el Ministerio de Hacienda; y, asimismo, al control
externo posterior, de 1a Contraloria General de la Reptiblica.

Constituye una novedad, sin duda, la estructura organizasiva que el legis-
lador ha elegido para la conformacion del nuevo servicio administrativo
“sin personalidad juridica™, figura de escaso desarrollo legal y doctninano en
nuestro pais, 1a cual vino a ser reglamentada recientemente (Gaceta Oficial
Num. 34.836 del 7 de noviembre de 1991).

Es importante destacar que en el Derecho comparado, la doctnna, laleyy
la jurisprudencia han establecido principios generales basicos de organiza-
cion administrativa para la estructuracion de las distintas administraciones
publicas, sin dejar de considerar las circunstancias particulares en las que
cada pais se desenvuelve. Ello significa que debe existir una adecuacion
entre dichos principios y la realidad concreta en la cual esos principios ten-
drén aplicacién.

De alli que, independientemente de la opinion que personalmenté nos
merezca 1a forma organizativa elegida para la structuracion del SENAT, a
1a luz de los principios rectores de la organizacion administrativa, entende-
mos que 1a adopcién del “servicio auténomo sin personalidad juridica™ fue,
para es¢ momento, 1a opcion inmediata mas accesible al Ejecutivo Nacional,
en vista de 1as limitaciones inherentes de la Ley Habilitante, y la urgente
aecesidad de \mprimir una radical y nueva orientacion al servicio publico
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que administra y recauda los recursos presupuestarios derivados de la tribu-
tacion, con todo lo que ello implica.

2.2. El Servicio Autonomo sin Personalidad Juridica.

Dejando de lado a las personas publicas territoriales, las cuales no nos
interesa analizar en esta oportunidad, coexisten con las personas publicas
tradicionales, ampliamente examinadas en cualquier texto de Derecho Ad-
ministrativo, otras personas publicas. Ellas son el producto de la creciente
descentralizacion de los cometidos estatales que han proliferado en los regi-
menes modernos. Son organos que, si bien adscritos al Poder Central, se les
otorgan poderes de administracion desplazados de aquél, llegando a obtener
por este medio, autonomia financiera, en grados de maxima descentraliza-
cion, sin que esto implique la creacion de una persona juridica distinta de
aquella a la cual dichos organos estan adscritos.

Esta figura organizativa corresponde a los “offices” en Francia y a las
“aziende autonome” de Italia que, dependientes de los Ministerios, actuan
mediante organos propios, dotados de autonomia funcional y patrimonio y
contabilidad “separados”.

Técnicamente, no puede hablarse de patrimonio propio de estos entes,
porque el organo desconcentrado no tiene personalidad juridica, integrado
como esta al drgano superior, pero si poseen un conjunto de bienes y recur-
sos especialmente afectados al servicio, contabilidad propia, reglas de ad-
ministracion especifica y controles internos, sin perder el control que compe-
te al organo superior y, aun, el control superior externo que, en Venezuela,
corresponde a la Contraloria General de la Republica.

Los mencionados controles se encuentran expresamente previstos en el
Reglamento de los Servicios Autonomos sin Personalidad Juridica, en el cual
se regula todo lo atinente a esta figura organizativa que, como antes indica-
ramos, fue reglamentada mediante Decreto Num. 1921, publicado en la
Gaceta Oficial Num. 34.836 de fecha 7 de noviembre de 1991. Sin embargo,
estas disposiciones, a nuestro criterio, no se aplicarian plenamente al SE-
NAT, en vista a la amplia autonomia funcional y financiera que a dicho
ente, en particular, se le ha reconocido; aspectos que, por lo demas, deberan
ser reglamentados para establecer sus limites y alcance.

La nueva estructura organizativa a la que alude el Cédigo Organico Tri-
butario, inspirada como esta en un enfoque de modernizacion de la gestion
tributaria, implicalacreacion de un sistema nuevo de recursos humanos, el
cual incluye normas sobce ingreso, desarrollo y evaluacion del funcionario,
su capacitacion, remuneraciones, compensaciones, ascensos, clasificacion de
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cargos, régimen disciplinario, estabilidad laboral; en fin, se trata de un nue-
vo estatuto funcionanal.

Dada su condicion de funcionarios publicos, los empleados del SENAT
gozarian de los derechos y obligaciones que por esa cualidad les correspon-
de, incluida la seguridad social y cualquier otro beneficio establecido para el
resto de la Administracion Publica Nacional, derivados de la Ley de Carrera
Administrativa y su Reglamento. Estas ultimas disposiciones, les seran apli-
cables supletoriamente a dichos funcionarios, en todo lo no previsto por las
normas especiales que establezca el régimen de administracion profesional
de recursos humanos del nuevo servicio auténomo sin personalidad juridica.

Asimismo, el nuevo régimen que el Ejecutivo Nacional adopte, debera
consagrar en favor de tales funcionarios, como minimo, los derechos relati-
vOs a preaviso, prestaciones sociales y vacaciones, establecidos en la Ley
Organica del Trabajo. Obviamente, el estatuto profesional que se menciona
no es el mismo que consagra la Ley de Carrera Administrativa, cuyo ambito
subjetivo de aplicacion comprende a todos los funcionarios y empleados de
la Administracion Publica Nacional, salvo las excepciones que la propia ley
consagra.

Han opinado algunos, que dicha regulacion seria de dudosa constitucio-
nalidad por cuanto en Venezuela, 1a potestad organizativa y todo lo refe-
rente al régimen de la carrera administrativa forma parte de la reserva
legal, conforme a lo dispuesto en el articulo 122 de la Constitucion, princi-
pio recogido desde 1970 en la Ley de Carrera Administrativa y sus Regla-
mentos, reformados posteriormente mediante ley del 13 de mayo de 1975 y
el Reglamento General del 15 de enero de 1982 (Gaceta Oficial N°. 1.746
Extraordinario del 23 de mayo de 1975 y Gaceta Oficial N°. 2.905 Extraor-
dinario del 18 de enero de 1982).

Como antes se indico, el propio Codigo Organico Tributario previo en el
articulo 225, la posibilidad para el Ejecutivo Nacional de crear, reestructu-
rar, fusionar y extinguir servicios autonomos sin personalidad juridica,
para asegurar la administracion eficiente de la tributacion interna y aduane-
ra, por lo que posteriormente, en fecha 10 de agosto de 1994, esta via fue
utilizada, creandose el SERVICIO NACIONAL INTEGRADO DE ADMI-
NISTRACION TRIBUTARIA-SENIAT-; mediante Decreto N°. 67 de fecha
2 de marzo de 1994 .

3. EL SENIAT -

Mediante Decreto Num. 310 de fecha 10 de agosto de 1994, publicado en
la Gaceta Oficial Num. 35.525 del 16 de agosto de 1994, fue creado el
SERVICIO NACIONAL INTEGRADO DE ADMINISTRACION TRI-
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BUTARIA - SENIAT - mediante Decreto N°. 67 de fecha 2 de marzo de
1994, servicio autonomo sin personalidad juridica, dotado de autonomia
funcional y financiera, el cual sustituy6 al SENAT.

El nuevo servicio responde, pues, a la fusion y reestructuracion que, en
conformidad con el articulo 226 del Codigo Organico Tributario, se propone
el Ministerio de Hacienda, a objeto de cumplir con la administracion eficien-
te de los ingresos tributarios nacionales , no solo de los tributos internos sino
también de los tributos aduaneros que, hasta ese momento, estaban siendo
administrados por ADUANAS DE VENEZUELA SERVICIO AUTONOMO
- AVSA -

La nueva organizacion con sede en Caracas, tendra competencia sobre
todo el territorio de la Republica, y estara dirigido por un Superintendente
Nacional Tributario designado por el Ministro de Hacienda; nombramiento
que debera recaer en persona de nacionalidad venezolana, mayor de treinta
afios, de reconocida solvencia moral y conocimientos en materia tributaria y
debera tener, ademas, una experiencia no menor de diez afos en el ejercicio
profesional y cinco afios en la especialidad tributaria.

Respecto a los recursos financieros afectados al servicio, se previo para
el resto del ejercicio fiscal del afio 1994, afio de creacion del ente, conforme
a lo establecido en los articulos 225 y 227 del Codigo Organico Tributario,
un 5% de los ingresos generados por los tributos que el Servicio administra,
con exclusion de los provenientes de la explotacion de hidrocarburos y acti-
vidades conexas. También en cumplimiento de estas disposiciones, para los
proximos ejercicios fiscales, se asignara en la Ley de Presupuesto de cada
ano, el monto equivalente al porcentaje que el Ejecutivo Nacional determine
para el Servicio Nacional Integrado de Administracion Tributaria - SE-
NIAT -.

Adicionalmente, se previo que el SENIAT percibiria lo que resté del
aporte asignado por el Ejecutivo Nacional al extinto SENAT y a AVSAen la
Ley de Presupuesto para el ejercicio fiscal 1994, asi como los recursos ex-
traordinarios que, eventualmente, podrian serle asignados por el Ejecutivo
Nacional. De esa misma fuente presupuestaria, el Servicio percibiria tam-
bién los ingresos generados por la gestion de AVSA hasta el 30 de junio de
1994,

En el Estatuto Reglamentario del SENIAT, también se mencionan como
recursos financiero afectados al ente, las donaciones, legados, transferencias
y los ingresos provenientes de organos de cooperacion internacional, de
acuerdo a las normas vigentes para tal efecto, asi como otros recursos finan-
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cieres que conforme al ordenamiento juridico le puedan ser atribuidos al
servicio.

Respecto al sistema profesional de recursos humanos, rigen las innova-
ciones antes sefialadas del articulo 226 del Codigo Organico Tributario,
desarrolladas en los textos reglamentarios decretados por el Ejecutivo
Nacional, especificamente, en el “ESTATUTO REGLAMENTARIO DEL
SERVICIO NACIONAL INTEGRADO DE ADMINISTRACION TRIBU-
TARIA” y en el “ESTATUTO DEL SISTEMA PROFESIONAL DE
RECURSOS HUMANOS DEL SENIAT” (Gaceta Oficial Num. 35.558 del
30-09-94). Esta ultima novedad, sin duda, confiere ai SENIAT como servi-
cio autonomo sin personalidad juridica, una naturaleza “sui generis”, que lo
aparta del resto de las organizaciones administrativas de su tipo hasta ahora
reguladas en el derecho positivo venezolano. Ello se explica, en atencion a la
transcendencia que la gestion de los tributos “per se” implica y al cambio
radical que la modernizacion de todo el sistema exige en el area de los re-
cursos humanos designados para estas delicadas tareas. Por ello, nuestro
criterio personal se inclina a considerar la posibilidad de que dentro de las
reformas de modernizacion de las finanzas publicas actualmente encamina-
das, un gran contingente de los recursos humanos del SENIAT, debe ser
declarado “personal de seguridad del Estado”, sometido a un régimen ad-
ministrativo de estricta seleccion y riguroso seguimiento de su desempefio y
disciplina y evaluaciones periodicas, acordes con su altisima investidura,
relacionada como esta con la recaudacion de los tributos, uno de los efectos
inmediatos del ejercicio de la soberania financiera,

Un alto nivel de profesionalismo y sueldos competivos, son elementos
fundamentales que debe garantizar el nuevo sistema de recursos humanos, lo
que sin embargo, no son a nuestro juicio elementos suficientes, para garanti-
zar la independencia absoluta y autonomia funcional del ente recaudador de
los tributos. Si sus agentes no son entrenados para mentalizar el significado
de su importante mision, los “favores recibidos™” por particulares de parte de
funcionarios adscritos al cuadro de la Administracién Tributaria, y el uso y
abuso de informacion confidencial que emana de los propios funcionarios, lo
cual hasido costumbre inveterada desde el pasado, debilitaran y resquebraja-
ran los cimientos del Servicio hasta llegar, mas alla de la ineficiencia, a los
grados de mayor calamidad que actualmente aqueja a los diversos cuadros de
la Administracion Publica en nuestro pais: la corrupcion. De alli, el rigor de
nuestra posicion.

Aunque a juicio de algin sector, puedan subsistir dudas acerca de la
constitucionalidad y legalidad de sistema de recursos humanos del SENIAT,
no compartimos este criterio, en razon del rango jerarquico que como ley
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posee el Codigo Organico Tributario, en el cual se implanta la “Carrera
Tributaria”, factor esencial a la organizacion administrativa naciente que
aspira a cumplir sus cometidos, con la plenitud y eficacia que solo el mérito
y la excelencia pueden garantizar. No obstante, seria conveniente que mas
temprano que tarde, el Congreso como sede institucional cuya funcién natu-
ral es legislar, consecuente con el apoyo politico dado al Ejecutivo Nacional
en todo lo relacionado con la Reforma Tributaria, legitime desde su ambito
lo realizado por el Poder Ejecutivo que en el futuro pueda prestarse al recha-
zo constitucional, y dé un acabado mas sobrio a lo excesivo y complemente
lo que aparezca como insuficiente, Pensamos, que es parte del apoyo politi-
co, al cual se hizo alusion al final de la parte introductoria de estos comen-
tarios, como uno de los elementos nucleares que deberan confluir para que
las reformas adelantadas por el Ejecutivo Nacional cumplan con efectividad
su proposito.

Desde el punto de vista politico, creemos que las reformas deben contar
con el apoyo de todos los ciudadanos, sin reservas, porque ellas ponen de
manifiesto el empefio del Presidente de 1a Republica y de los personeros de
las finanzas publicas, para superar modelos financieros y presupuestarios
agotados, asi como el afan de perfeccionamiento de los instrumentos politi-
cos puestos al servicio de 1a colectividad. Solo que, vista la situacion desde el
enfoque juridico, es preocupante la frecuencia con la que se ha venido susti-
tuyendo la funcion de legislar con arreglo a la Constitucion, por un obrar de
la Administracion basada en la vision fragmentada de los asuntos economi-
cos. Sin embargo, no soélo en nuestro pais se han dado estas quiebras del
principio de l1a legalidad, pues paises de sdlidas culturas tributarias como por
ejemplo Espafia e Italia, no han escapado de estas vicisitudes, tipicas de
organizaciones en constante desarrollo de sus instituciones.

Cabe advertir, por otra parte, que quienes acceden a la carrera tributaria
son funcionarios adscritos a las diferentes oficinas que prestan los servicios
que corresponden a la Administracion Tributaria, conforme a lo establecido
en los articulos 92, 94 y 96 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Na-
cional, ahora reordenados en el SENIAT y fortalecidos mediante el ejercicio
del amplio espectro de atribuciones que conforme al Cédigo Organico Tribu-
tario y las nuevas regulaciones, corresponden al Servicio.

En efecto, dichos funcionarios, en ejercicio de sus labores, no hacen sino
cumplir las importantes atribuciones que el legislador sefialé al Servicio de
Fiscalizacion, al Servicio de Inspeccion y a la Administracion de Hacienda,
en general, tanto a nivel normativo como operativo, con su amplia gama de
servicios juridicos administrativos, recaudadores, consultivos, informativos,
extrajudiciales y judiciales que el mencionado cuerpo legal instituye y des-
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cribe en las normas rectoras antes setialadas. Por tanto, a nuestro juicio,
independientemente del nombre que las nuevas regulaciones hayan dado a la
estructura organizativa del SENIAT, las primigenias funciones de hacienda
que a éste ahora corresponde cumplir, no han variado su naturaleza y, por
ende, siendo esencialmente las mismas establecidas en la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacional, ningun alegato de incompetencia podria prospe-
rar respecto a estos funcionarios, independientemente de la nomenclatura
que el sistema profesional de recursos humanos del SENIAT haya adoptado,
para denominar los cargos de la nueva organizacion administrativa. Pues, no
es la simple denominacion que los nuevos cargos del SENIAT exhiban, lo
que les atribuye la competencia para actuar a los funcionarios, ni tampoco el
cargo que ejerzan, sino que su actuacion derive de la correspondencia que
exista entre la regla atributiva de competencia general establecida en la
Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional y la especifica que, ba-
sada en ésta, se plasme en los Estatutos y las Reglamentaciones organi-
cas e internas del SENIAT.

Finalmente, el Decreto de creacion del SENIAT establece que el Ministro
de Hacienda dictara las normas para que la “Coordinacion General del Pro-
grama de Modernizacion del Sistema de las Finanzas Publicas y Reestructu-
racion del Ministerio de Hacienda”, proceda conjuntamente con el superin-
tendente del Servicio Nacional Integrado de Administracion Tributaria, a
organizar técnica, funcional, administrativa y financieramente el nuevo
servicio autéonomo.

A la presente fecha, el Ejecutivo Nacional ha dictado y reformado la re-
glamentacion complementaria que rige la organizacion y funcionamiento del
SENIAT (art. 224 C.O.T), mediante Decretos Num. 362, 363, y 364 de
fecha 28 de septiembre de 1994, publicados en la Gaceta Oficial Num.
35.558 del 30-09-94, cuando entraron en vigencia la “Reforma Parcial del
Reglamento Organico del Ministerio de Hacienda™, el “Estatuto Reglamen-
tario” y el “Estatuto del Sistema Profesional de Recursos Humanos™ del
Servicio Nacional Integrado de Administracion Tributaria - SENIAT -.

[gualmente, la Resolucion N°. 2.684 de fecha 29 de septiembre de 1994,
publicada en la misma Gaceta Oficial antes sefialada, mediante la cual se
dicta el “Reglamento Interno del Servicio Nacional Integrado de Adminis-
tracion Tributaria”, posteriormente reformado mediante la Resolucion N°.
2.802, publicada en la Gaceta Oficial Num. 35.680 del 27 de marzo de 1995.

Con anterioridad a las fechas antes indicadas, mediante Resolucion N°. 5
del 19 de octubre de 1994, publicada en la Gaceta Oficial Num. 35.570 de la
misma fecha, fue dado a conocer el “Instructivo Sobre la Organizacion,
Atribuciones y Funciones del Servicio Nacional Integrado de Administra-
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ciéon Tributaria SENIAT™, el cual fue derogado por la Resoluciéon N°. 32,
publicada en la Gaceta Oficial Num. 4.881 Extraordinario que dicté el
“Reglamento Sobre la Organizacion, Atribuciones y Funciones del Servicio
Nacional Integrado de Administracion Tributaria”. Finalmente, mediante
Resolucion del 6 de diciembre de 1994, el Superintendente Nacional Tribu-
tario dicto el “Instructivo Sobre las Normas Eticas de los Funcionarios del
Servicio Nacional Integrado de Administracion Tributaria™.

3.1. Las Funciones del SENIAT.-

El examen concatenado de los textos reglamentarios antes sefialados nos
pone de manifiesto el extenso abanico de funciones y atribuciones que co-
rresponden al SENIAT. La reciente reforma del Reglamento Organico del
Ministerio de Hacienda, se explica en funcion de la introduccion y regula-
cion de la nueva estructura organizativa creada dentro del Ministerio para la
especifica configuracion juridica, administrativa y técnica de la Administra-
cion Tributaria.

Las “Disg®siciones Generales™ (art. 1°) citan, entre los érganos que con-
forman la estructura organizativa del Ministerio de Hacienda, al “Servicio
Nacional Integrado de Administracion Tributaria”, cuyas funciones se es-
pecifican en el nuevo articulo 9° que la Reforma incluye. Esta disposicion
expresa en forma pormenorizada, las funciones y potestades que, conforme
al ordenamiento juridico, han sido atribuidas a la nueva estructura organi-
zativa que corresponde al SENIAT para la gestion de los tributos internos y
aduaneros, asi como para otorgar los contratos y ordenar los gastos inheren-
tes a la administracion del “Sistema Profesional de Recursos Humanos” y a
la autonomia funcional y financiera del Servicio. El examen sumario del
amplio espectro de atribuciones contenidas en la disposicion que se comenta
nos pone de manifiesto importantes funciones de direccion, administracion,
coordinacion, ejecucion, recaudacion, control y fiscalizacion, asi como otras
de sistematizacion, divulgacion, informacion e interpretaciéon y analisis
estadistico, entre otras, de todo lo relacionado con la tributacion interma y de
aduanas a nivel nacional. Pero también el SENIAT debera “participar, en
coordinacion con los organismos responsables de las relaciones intermacio-
nales de la Republica, en la formulacion y aplicacion de la politica tributaria
y de comercio exterior que se establezca en los tratados, convenios o acuer-
dos intemacionales y la formulacion y aplicacion de los instrumentos legales
derivados de dichos compromisos™. Por otro lado, el “Estetuto Reglamenta-
rio del SENIAT™, dispone que a éste le incumben la administracion, recau-
dacion, control, fiscalizacion, inspecaidn y resguardo de los tributos naciona-
les, de los derechos y obligaciones de caracter advanero y las relaciones que
de ellos se derivan, que sean competencia del Ministerio de Hacienda™.
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Especial atencion merece, la nueva facultad que en el articulo 124 del
Caodigo Organico Tributario se atribuye a la Administracion, en relacion a la
celebracion de convenios tributarios.

3.2. Los Convenios Tributarios.

Los convenios tributarios podran celebrarse con agrupaciones de asocia-
ciones y gremios de contribuyentes, pertenecientes a sectores de la economia
de “menor significacion tributaria”, que permitan determinar anticipada-
mente sobre base presunta, con actualizacion monetaria, sus respectivas
obligaciones tributarias por periodos no mayores de tres (3) ejercicios fisca-
les.

Para la celebracion de los convenios, la Administracion Tributaria tomara
en consideracion los estandares de rendimiento tributario de estas agrupa-
ciones, tomando como antecedentes, entre otros factores a valorar, los resul-
tados del analisis comparativo de las declaraciones juradas de tributos ya
procesadas; las fiscalizaciones selectivas realizadas entre contribuyentes de
similares caracteristicas y magnitud de ingresos;, la informacion técnica
obtenida y, otros antecedentes que, a juicio de la Administracion Tributaria,
puedan obtenerse respecto a contribuyentes que realicen las mismas activi-
dades gravadas (art. 124 C.O.T.).

Lo anteriormente descrito, pone de manifiesto una nueva modalidad de
determinacion de la obligacion tributaria sobre base presunta, a la cual po-
dran acceder, individualmente, mediante la suscripcion de un convenio, los
contribuyentes pertenecientes a las agrupaciones, asociaciones y gremios
que, a su vez, hayan celebrado previamente con la Administracion Tributa-
ria el convenio tributario matriz.

Aunque el Caodigo Organico Tributario no trae mayores precisiones, acer-
ca de las formalidades y requisitos que tanto el contribuyente singular intere-
sado, como la agrupacion, asociacion o gremio al cual pertenezca, deberan
cumplir para la celebracion del convenio tributario, si aclara que el convenio
que el contribuyente singular suscriba, contendra los derechos y obligaciones
de caracter general previstos en el convenio matriz de la respectiva agrupa-
cion, asociacion o gremio de comerciantes que lo represente. Cabe seiialar
que los citados convenios, en ninguna forma podran limitar las amplias
facultades de control, fiscalizacion, investigacion y recaudacion que la ley le
ha atribuido a la Administracion Tributaria, asi como tampoco la facultad
por parte de la Administracion y el deber por parte de los sujetos pasivos de
la obligacidn tributaria, para determinar sobre base cierta la cuantia exacta
de la deuda tributaria.

158



Desde este enfoque, en consecuencia, sera posible que la determinacion
posterior que realice la Administracion Tributaria resulte mayor que la de-
terminacion sobre base presunta que aparezca del convenio tributario, en
cuyo caso el contribuyente tendra que pagar el tributo con aplicacién de la
actualizacion monetaria, desde el dia del vencimiento del plazo en el cual
debio efectuarse la determinacion sobre base cierta, por cada uno de los
gjercicios fiscales (Paragrafo Unico, art. 124).

El Codigo Organico Tributario es claro al precisar el caracter personal
de las obligaciones tributarias asumidas por los contribuyentes singula-
res, mediante los convenios que celebren. Dichas obligaciones no generan
solidaridad entre quienes hayan firmado los convenios como representantes
de las agrupaciones, asociaciones 0O gremios.

Prevé el Codigo una sancién pecuniaria equivalente a la mitad de la di-
ferencia del tributo determinado, sin perjuicio de la responsabilidad penal,
aplicable en aquellos casos en que la determinacion de la obligacion tributa-
ria efectuada a requerimiento de la Administracion, después de celebrado un
convenio tributario excediera de un 40% el monto de la obligacion tributa-
ria, previamente determinada en el referido convenio. Sin embargo, esta
sancion no sera procedente cuando, sin mediar requerimiento previo de la
Administracion Tributaria, el contribuyente presente la declaracion jurada,
determine y pague la diferencia del impuesto con actualizacion monetaria.

Ahora bien, este tema trae a colacion, una vez mas, lo referente a la
quiebra de la preceptiva constitucional tributaria que viene suscitandose
en los altimos tiempos, lo que en realidad constituye en la practica una
transformacion de la ordenacion juridica material de los tributos, creandose
en el ordenamiento juridico una colision con los principios constitucionales
ordenadores de 1a materia.

Si bien es cierto que, a través de la técnica administrativa de 1a celebra-
cion de convenios, como modalidad de determinacion de los tributos, en el
fondo lo que se busca es adecuar las cuotas del tributo a las bases tributarias
reales, mediante el empleo de “datos econdmicos” que sirvan para la fijacion
de la base imponible global del grupo, para después mediante la aplicacion
de indices basicos se pueda asignar a cada miembro de la agrupacion de que
se trate, su cuota individual, ello, sin embargo, opera a juicio de la doctrina
mas autorizada, como una “renuncia a que la cuota impositiva corresponda a
la capacidad econodmica del contribuyente”. Pues, como lo sefiala el maestro
Femando Sainz de Bujanda, “mas alla de las dificultades técnicas que siem-
pre existiran, el nuevo procedimiento desiste de buscar esa estricta corres-
pondencia y se proclame la suficiente bondad de un método que por esencia
sélo puede llegar a establecer, en la hipotesis mas probable, una tributacion
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cuasisubjetiva”. (Hacienda y Derecho, Volumen ili, pag. 267). Agrega el
autor que, en realidad, la individualizacion del gravamen estd a cargo de las
agrupaciones de contribuyentes, las que por la intensa actividad que desplie-
guen confeccionaran los “indices” que puedan producir las asignaciones
individuales de las bases impositivas. Asi, independientemente de la reserva
de facultades de revision y fiscalizacion que a la Administracion Tributaria
corresponda para repartir la carga tributaria por vias distintas, el pago del
impuesto queda practicamente confiado a la voluntad de los contribuyentes.

A los inconvenientes antes sefialados, se suma la existencia en la regula-
cion de los convenios de numerosos conceptos juridicos indeterminados:
“gremios representativos”, ‘‘contribuyentes de menor significacion”,
“estandares de rendimiento tributario”, “informacién técnica obtenida”,
“otros antecedentes™, etc., los cuales operan como elementos impeditivos
para una ordenacion rigurosa que permita cumplir la justicia tributaria a
través de los canvenios.

La doctrina’espafiola da cuenta del recorte que han sufrido los convenios
tributarios en su area de aplicacion, lo cual ha contribuido a reducir los es-
tragos desde el punto de vista de la justicia distributiva. La equidad, sin
embargo, se resiente por cuanto se seilala que “la base o cuota convenida no
considera en forma suficiente, por su propia naturaleza, la capacidad de
pago de cada uno de los agrupados (...), porque la correspondencia entre la
riqueza de los contribuyentes y las bases y cuotas tributarias -que constituye
la esencia del principio de la capacidad- se aprecia discrecionalmente por la
Administracion...” y, finalmente, “porque en algunos de los impuestos a los
que el régimen negocial se extiende, concretamente, en los comprendidos en
la legislacion de Timbre, los hechos imponibles respecto a los que se pactan
las cuotas o reintegros no se han producido aun al tiempo de celebrarse el
convenio, lo que pone de relieve que, en tal momento, se ignora por entero
cudl serd la capacidad economica de los agrupados en el momento en que los
hechos o documentos ‘“convenidos” lleguen efectivamente a producirse”.
(Ob. cit. pags. 283 a 286).

No obstante lo anterior, viviremos en nuestro pais directamente la reali-
dad de los convenios tributarios y extraeremos nuestras propias experiencias,
pero no podemos dejar de reconocer que, desde el punto de vista legal y
doctinano, la aplicacion de esta técnica soslaya el principio de la capacidad
contributiva, rector de la justicia distributiva en nuestra legislacion tributa-
na. Hay que insistir en que estos principios de nuestro sistema tributario, no
constituyen un derecho del contribuyente al que pueda renunciar, sino una
norma obligatona y general de reparto equilibrado de la carga tributaria,
cuyo cumplimiento ataiie a la colectividad entera.
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3.3. Nivel Central o Normativo.

El “Estatuto Reglamentario del SENIAT”, establece que dicho orga-
nismo” desarrollara sus funciones con un nivel central o normativo y uno
operativo”. El nivel central 0 normativo, conformado por la Superinten-
dencia Nacional Tributaria, la Gerencia General de Desarrollo Tributario, la
Gerencia General de Informatica, la Gerencia General de Administracion, el
Comité Asesor de Direccion y Planificacion y el Comité Asesor de Contra-
tacion, Presupuesto y Fondo de Gestion, es rector, y le suministra a la Ad-
ministracion Tributaria los canales legales necesarios para que el nivel ope-
rativo pueda cumplir con eficiencia, pero con estricto apego a la ley, las
funciones que le han sido encomendadas.

Por otra parte, en el Estatuto Reglamentario, se previeron algunas dispo-
siciones transitorias (arts. 12 y 14), que ordenan a los actuales niveles nor-
mativos de las Administraciones Tributaria y Aduanera fusionadas en el
Servicio, conservar las atribuciones y competencias que les correspondan de
acuerdo al ordenamiento juridico vigente, hasta tanto se dicten las nuevas
regulaciones y sean estructuradas las areas funcionales y unidades adminis-
trativas que conforman al SENIAT.

En el mismo Estatuto, se fijo como fecha tope para la consumacion de
estas reformas administrativas, técnicas, funcionales y financieras, el 30 de
junio de 1995.

3.4. EI'Nivel Operativo o de Apoyo.

El Estatuto Reglamentario del SENIAT sefala que, el nivel operativo,
esta conformado por los “Servicios de la Administracion Tributaria”,
constituidos por las Oficinas de Coordinacion Zonal, las Gerencias Genera-
les de Tributos Internos, las Gerencias de Aduanas Principales, los Sectores
de Tributos Internos, las Unidades de Tributos Internos y las Aduanas Subal-
ternas (art. 2).

Cabe recordar que, las antes denominadas “Administraciones Regionales
de Hacienda™ y las “Aduanas Principales”, se identifican en las nuevas
regulaciones del SENIAT como Gerencias Regionales de Tributos Internos y
Gerencias de Aduanas Principales respectivamente.

El Codigo Organico Tributario recientemente promulgado, trae una nue-
va disposicion (art. 109), donde se identifican expresamente las funciones de
la Administracion Tributaria, las cuales responden en su conjunto a los dos
niveles organizacionales antes comentados, que tradicionalmente conforma-
ron a la extinta Direccion General Sectorial de Rentas. Ademas de las fun-
ciones mencionadas, ese mismo texto legal organico habilita a la Adminis-
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tracion Tributaria para dictar “Instrucciones” de caracter general a sus
subalternos para la interpretacion y aplicacion de la ley tributaria, las cuales
deberan ser publicadas en la Gaceta Oficial de la Repiiblica de Venezuela.

4. EL CONTROL DEL SENIAT .-

La Ley Organica de Régimen Presupuestario establece en el Paragrafo
Unico del articulo 1°, numeral 6, que a los servicios auténomos sin persona-
lidad juridica, se les aplicara el régimen presupuestario previsto para el
Poder Nacional y sus asignaciones estaran comprendidas en la Ley de Presu-
puesto, anual.

Sin embargo, la misma ley introduce una contradiccion en su articulo 52,
relativo al régimen presupuestario de los institutos autonomos. de las fun-
daciones y de las asociaciones civiles. En efecto, en dicha norma se expresa
con toda claridad que se regiran por ese Titulo (Titulo IV), los organismos
referidos en los numerales 3 y 6 del articulo 1°, entre los cuales se mencio-
nan a los servicios autonomos sin personalidad juridica con excepcion de
aquellos que, por su naturaleza empresarial, deban regirse por el Titulo VI,
relativo al régimen presupuestario de las sociedades.

Lo anterior pone en evidencia, la confusion existente en la misma Ley de
Régimen Presupuestario respecto a la regulacion de los servicios autonomos
sin personalidad juridica, aspecto que se agrava al examinar el Reglamento
de los Servicios Autéonomos sin Personalidad Juridica (Gaceta Oficial Num.
34.836 del 7 de noviembre de 1991), aplicable al SENIAT a juicio de algin
sector de la doctrina que hoy no compartimos, en consideracion al caracter
“sui generis” que el SENIAT presenta por no producir recursos propios. De
acuerdo a la disposiciones del Reglamento citado, el SENIAT se encuentra
sujeto al control interno, previo y perceptivo, que sobre €l debera ejercer el
coptralor interno del ente central al cual esta adscrito el ente controlado,
vale decir, al Ministerio de Hacienda. Lo anterior, sin perjuicio del ejercicio
del control posterior externo que corresponde a la Contraloria General de
la Republica.

Se prevé también, en el art. 7° ¢jusdem, una modalidad de control par-
lamentario externo de gestion o resultados que, trimestralmente, deberan
ejercer las Comisiones Permanentes de Finanzas y de Contraloria de l1a Ca-
mara de Diputados, asi como la propia Contraloria General de la Repiblica,
con la finalidad de evaluar el resultado de la “gestion fisica y financiera”
del Servicio. La evaluacion 1a elabora el 6rgano al cual se encuentra adscrito
el ente controlado, en este caso, el Ministerio de Hacienda, para su posterior
envio y consideracion a los organismos de control externo antes sefialados.
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La evaluacidn insatisfactoria de la maxima autoridad del Organismo al
cual el servicio se encuentra adscrito, tendra como efecto inmediato que el
ente de adscripcion, de oficio o a requerimiento de dichas Comisiones del
Congreso o del Organismo Superior de Control Fiscal Externo, tome las
medidas pertinentes. Cuando la gravedad del caso lo amerite, previa apro-
bacion del Presidente de la Republica en Consejo de Ministros, la maxima
autoridad a la cual se encuentra sujeto ai servicio, ordenara su supresion, sin
perjuicio de la declaracién de responsabilidad a que hubiere lugar.

Disposiciones similares a la anterior, aparecen también en las Leyes de
Presupuesto para el Ejercicio Fiscal 1994, 1995 y 1996. Tales normas res-
ponden a lo establecido en el Articulo 1°, numeral 6, Paragrafo Unico de la
Ley Organica de Régimen Presupuestario, al que antes se aludio, que ordena
aplicar a los servicios auténomos sin personalidad juridica, el régimen pre-
supuestario para el Poder Nacional, quede a salvo, sin embargo, nuestra
acotacion anterior respecto a la contradiccion flagrante que ese mismo texto
legal contiene en su articulo 52, al ordenar aplicar al mismo supuesto, el
régimen presupuestario de los institutos auténomos, las fundaciones y las
asociaciones civiles.

Cabe sefialar, por otra parte, que también el SENIAT, conforme a las
normas existentes al efecto, se encuentra sometido a la evaluacién que or-
ganismos de cooperacion internacional, tales como el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), eventualmente ejerzan sobre la gestion del ente y la
correcta utilizacion de recursos financieros provenientes de aportes suminis-
trados por dichos organismos.

S. BREVE REFERENCIA A LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA
EN EL DERECHO COMPARADO.-

Numerosos paises del mundo han emprendido con éxito la transforma-
cion de los drganos encargados de la gestion de los tributos.

En Canada el érgano encargado de la recaudacion tributaria (Revenue
Canadi), posee rango ministerial y, ademas de cumplir las actividades pro-
pias de cualquier Administracion Tributaria, ha logrado respaldar progra-
mas economicos y sociales, garantizando condiciones equitativas para todos
los canadienses en materia de derechos y obligaciones, conforme a lo esta-
blecido en sus leyes tributarias. El reconocimiento por parte de la autoridad
tributana, de que a través del Departamento de 1a Renta Nacional se cumple
un servicio publico que debe ser eficiente, ha facilitado l1a interaccién entre
los contribuyentes canadienses y los diferentes niveles del gobierno.

Estados Unidos de Norte América, ha organizado la administracién de los
tributos en el “Servicio de Ingresos Intermos” (Internal Revenue Service)
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dependiente de la Secretaria del Tesoro. Las leyes impositivas se encuentran
reunidas en el Codigo de Ingresos Internos (Internal Revenue Code), prepa-
rado por el cuerpo legal del Servicio, e interpreta las leyes fiscales detalla-
damente a objeto de guiar tanto a los contribuyentes como a los funcionarios
fiscales en la interpretacion y aplicacion de la ley. El Servicio incluye unos
60.000 agentes fiscales operando en sesenta oficinas de distrito repartidas en
todo el pais.

La “Agencia Estatal de Administracion Tributaria” de Espafia (A.E.A.T),
fue concebida como un ente de derecho publico con personalidad juridica
propia, cuyo objetivo principal es la aplicacion de las leyes tributarias y
funciones especificas de investigacion, gestion, recaudacion, consulta e in-
formacion.

En el Peru, se cred la Superintendencia Nacional de Administracion Tri-
butaria (S.U.N.A.T.), como ente de derecho publico descentralizado, lo que
le otorga personalidad juridica y patrimonio propio, asi como autonomia
administrativa, financiera, técnica y funcional, especialmente creado para la
recaudacion de los tributos.

Colombia ha modernizado también la Administracion Tributaria, me-
diante la creacion de un fondo que obtiene sus propios recursos, mediante
asignaciones presupuestarias derivadas de los intereses moratorios y de las
sanciones pecuniarias recaudadas por intermedio de la Direccion de Impues-
tos Nacionales.

6. CONCLUSIONES. .-

A nuestro criterio, el éxito de este nuevo enfoque que quiere imprimirsele
al servicio publico encargado de la gestion de los tributos dependera, en
primer lugar, de la conviccién que sus propios personeros tengan acerca de
la necesidad de adecuar las estructuras institucionales, a las nuevas realida-
des en las que nuestro pais se encuentra inmerso. Este esfuerzo no es facil.
Desde afuera, implica no solo la voluntad de aprovechar al maximo el apoyo
politico que desde el Ejecutivo Nacional y el Congreso de la Republica, se
han dado a la modernizacion del sistema tributario con todo lo que ello
significa; sino mas profundamente, algo que esta en la raiz misma de cual-
quier reto que se desee afrontar. Se trata de la mentalidad que, como piedra
angular, asista a ambos términos de la relacion juridico tributaria, para lo-
grar la permauneuncia activa de la Administracion Tributaria y su crecimien-
to y consolidacion institueional, asi como para discernir con toda claridad
las soluciones a los problemas que tendran que presentarse.

Desde adentro, se trata de formar un agente tributario con vocacion pu-
blica auténtica que, reconociendo la altisima dignidad de su servicio, se
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comprometa en forma ostensible a prestarle al pais, conciente de su mision
colectiva, lo mejor de si. Desde esta perspectiva, la actividad de gestion de
los tributos dara como resultado, el logro del bien publico en este hipersen-
sible sector de la actividad estatal, esto es, “la conveniencia de la mayoria
frente al egoismo de cada cual™, la primacia del interés general en un pais
que ha esperado demasiado pacientemente, por un cambio que nunca vendra
solamente de los gobiernos sino de la fuerza moral de los gobernados.

Y hacia afuera, creemos prioritario el fortalecimiento de la naciente es-
tructura la cual debera recrearse desde una ley formal que imbuida de
las reformas que en nuestro pais exigen las finanzas publicas, mantenga a
raya la eventual intervencidon de otros poderes publicos que, como ya ha
sucedido, puedan debilitar 1a organizacion, negandole 1a cuota presupuesta-
ria que por ley le corresponde al SENIAT, y desviando el producido del
tributo hacia areas ajenas a la directa satisfaccion de las necesidades publi-
cas. Este doble discurso es inaceptable y no puede permitirse pasivamente.
Por ello, 1a nueva regulacion debera consagrar la autonomia funcional ab-
soluta del Servicio Nacional Integrado de Administracion Tributaria, lo
que implica que el ente asuma €l solo, dentro de la organizacion nacional, su
destino contando con un presupuesto suficiente que previsto ciclicamente, no
pueda serle escamoteado posteriormente por ningun motivo. Esto facilitaria,
definitivamente, la captacion de personal de alto nivel y profesionalismo con
salarios competitivos que conformarian la estructura administrativa merito-
cratica que se requiere,

Finalmente, es urgente que el Estado venezolano comience a rendir
cuenta a la colectividad, de la forma como gasta los nuevos recursos prove-
nientes de la tributacidon y que el ajuste fiscal se enfoque hacia la vertiente
del gasto publico y no del ingreso, como hasta ahora ha sucedido.

Se trata de un cambio radical de la politica fiscal. De otra forma, nin-
guna justificacion tendria la creacion de nuevos tributos, ya es hora de que
se palpen los beneficios equivalentes en servicios publicos, pues de continuar
en ascenso el deterioro institucional generalizado, en poco tiempo el saldo de
los esfuerzos empleados resultara negativo y el rol del SENIAT, totalmente
ensombrecido: no es esto lo que el pais espera ni merece.
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La Contraloria General de la Republica
y el control de calidad de su gestion

Rafael Arias Ramirez

Es preocupacion de los niveles Directivos de toda organizacion la calidad
de sus productos, especialmente en una actividad competida cuyo objeto es
ganar el favor y preferencia del cliente.

En cuanto a prestacion de servicios en el Sector Publico, la persecucion
de la calidad tiene como objetivo el mejoramiento del servicio sin interés de
ganar el favor del cliente, por cuanto éste constituye un mercado cautivo. Sin
embargo la excelencia del servicio publico tiene que ver con el cumplimiento
de los deberes del Estado y de la Administracion para con sus ciudadanos
que en resumidas cuentas son sus clientes, y no beneficiarios de un servicio.

En lo que respecta a organismos cuya funcion dentro de la estructura del
Estado no es precisamente la prestacion de servicios o generacion de bienes,
la calidad de sus productos esta referida a los efectos que los mismos van a
producir directa o indirectamente sobre los clientes del Estado y de la Ad-
ministracion. Es decir, en qué medida la accion o actividad cumplida, por un
Organismo va a favorecer el desenvolvimiento normal de la vida de los ciu-
dadanos.

Asi la funcion de control que cumple la Contraloria sobre los entes de la
Administracion, tiene como finalidad ultima, el mejoramiento de la misma
en razon del interés de los clientes de esa Administracion. La Contraloria
norma, vigila, recomienda y sanciona a fines de una correcta y adecuada
administracion e inversion de los recursos publicos, que tienda al bienestar
de la colectividad; y en la medida en que el control sea de mayor calidad,
los efectos sobre la Administracion seran de mayor importancia a los fines
de su mejoramiento.

Control de Calidad.
Se puede definir como un conjunto de procedimientos y métodos interre-

lacionados entre si de manera tal que su aplicacion coherente y sistematica
conduzca al mejoramiento incesante de los productos de 1a organizacion.
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Como aplicar el Control de Calidad

Sin pretensiones de que lo sefialado a continuacion constituya un modelo
acabado, estimamos proponer los siguientes elementos.

168

Definicion de “estindares” de comparacion.

A los fines de medir la calidad de los productos del Organismo, es ne-
cesario definir previamente los parametros que deben servir de refe-
rencia. Estos pueden incluir medidas de tiempo de ejecucion de los
procesos o actividades; cantidad de productos elaborados por periodos,
(semanas, meses, trimestres, semestres) por tipo de producto, aspectos
que deben cubrir las actividades de Auditoria, Inspeccion, Examen de
Cuentas, entre otros.

Desarrollo y entrenamiento del personal.

La formacion permanente de personal en las materias propias de su
actividad, redundan en un mejoramiento de su desempeinio, que se re-
flejara en un incremento de la calidad del producto. Se trata de lograr
que los funcionarios aprendan a hacer mejor su trabajo y estén cons-
tantemente entrenados con los avances de la actividad que realizan.

Planificacion del trabajo.

Las actividades y tareas deben siempre corresponder a un objetivo y
plan que sirva de guia y permita la evaluacion posterior de los resulta-
dos obtenidos.

Supervision.

La adecuada supervision de los programas, actividades y operaciones
constituye un elemento fundamental en un programa de control de ca-
lidad. La supervision debe realizarse en cascada desde los niveles su-
periores y permanentemente por los responsables de equipos o grupos
de trabajo sobre los funcionarios que realizan las labores especificas.

Revision interna.

Consiste en la revision de los procesos y la evaluacion del grado de
cumplimiento de las normas de calidad por parte de las diferentes de-
pendencias, efectuada por personal de la propia organizacion especia-
lizada en este tipo de actividad.



Revision externa,

Consiste en una revision independiente del grado de cumplimiento de
las normas de calidad, efectuada por especialistas ajenos a la organi-
zacion.

Comunicacion de resultados.

La preparacion y presentacion de informes constituye uno de los prin-
cipales productos de la Contraloria General. La responsabilidad por la
calidad técnica de los informes producidos recae en cada autor, sin
embargo los supervisores inmediatos y mediatos de los funcionarios no
estan eximidos de garantizar el correcto contenido y redaccidon del
mismo.

Responsabilidad por el control de calidad.

8.1 La responsabilidad del ejecutor.
En principio el responsable por la calidad de su trabajo es su
propio autor. A los efectos debe cumplirse el postulado de que un
buen trabajador es aquél que revisa el resultado del trabajo que
realiza.

8.2 La responsabilidad del supervisor inmediato.
La aplicacion estricta del postulado indicado no excluye la res-
ponsabilidad del supervisor inmediato por la verificacion del
grado de cumplimiento de los estandares de calidad.

8.3 La responsabilidad de los niveles gerenciales.
La evaluacion que realice el gerente de sus supervisores y em-
pleados, debe abarcar no solo la valoracion de la calidad del tra-
bajo realizado y de los.resultados obtenidos, sino también el gra-
do de supervision realizado con orientacion al logro de la cali-
dad.

8.4 Responsabilidad de los niveles directivos.
Radica en dictar las normas que deben regir el proceso de con-
trol de calidad y de los estandares de cumplimiento para el logro
del mismo.
Los niveles inferiores asumiran la responsabilidad por la vigi-
lancia de cumplimiento de tales normas y estandares.
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El Control de calidad en Auditoria.

Los organismos internacionales que agrupan a las Entidades Fiscali-
zadoras Superiores (INTOSALI), la Oficina de 1a Contraloria General
de los Estados Unidos (GAO) y el American Institute of Certific Public
Accountants, entre otros, han emitido normas de auditoria orientadas a
la realizacién del trabajo con garantia de calidad, tanto en el ejercicio
de la auditoria en el sector publico como en el privado.

La cuarta norma general de auditoria de 1a GAO establece:

“Las organizaciones de auditoria que llevan a cabo auditorias deben
tener un apropiado sistema interno de control de calidad apropiado y
participar en un'programa de revision externa de control de calidad”.

A los fines de enfrentar el mejoramiento de la calidad del trabajo que
realizan las diferentes dependencias del Organismo, se ha dado inicio
a actividades vinculadas con este proposito en planos diferentes, a sa-
ber. :

10.1 Programa de Mejoramiento de Productividad y Calidad de la
Contraloria General de 1a Republica.

La Direccion General de Desarrollo Interno puso en ejecucion el
programa sefialado, el cual incluye entre las actividades mas
destacadas las siguientes:

° Adiestramiento del nivel gerencial y del nivel técnico de
auditoria.

o Auditoria operativa de los procesos de trabajo en la Direc-
cion General de Desarrollo Interno.

o Charlas técnicas sobre mejoramiento de productividad y
calidad a todo el personal.

o Continuacion del proceso de mejoramiento de la comuni-
cacion interna.

o Mejoramiento de procesos en las direcciones generales
operativas, mediante la aplicacion de las metodologias y
recomendaciones que resulten del proceso de planificacion
estratégica para la Contraloria General, en cuanto a los

objetivos “Implantacion del Control de Gestion y Mejo-
ramiento de los procesos de Averiguaciones Administrati-
vas, Reparos, Multas e Investigaciones por Enriquecimien-
to Ilicito™.



10.2

10.3

Normas Generales de Auditoria Gubernamental.

En el cumplimiento del objetivo estratégico “Liderar la creacion
e implementacion del Sistema Nacional de Control”, se prevé la
redaccion de las Normas Generales de Auditoria Gubernamental,
las cuales constituiran un elemento de gran importancia para el
desempeiio de la actividad central del Organismo Contralor y de
los demas organismos de la administracion publica venezolana
que practican auditorias.

En efecto, la existencia de normas generales de auditoria permi-
tira la definicion de guias para el ejercicio de la actividad; la fi-
jacion de estandares de desempeiio, el establecimiento de medi-
das de calidad, es decir contribuiran al mejoramiento en la cali-
dad del trabajo de la Contraloria. Igualmente dichas normas fa-
cilitaran la evaluacion de la calidad del trabajo que se realiza.

La Direccion General Técnica, responsable de la ejecucion del
objetivo “Creacion e implementacion del Sistema Nacional de
Control”, avanza actualmente en la redaccion del proyecto de
Normas Generales de Auditoria Gubernamental.

Las presencia de dos planos diferentes en cuanto a la calidad del
trabajo que realiza el Organismo Contralor, dicho sea de paso,
totalmente complementarias y ambos motores de su desarrollo,
reflejan la preocupacion y el interés de su cuerpo directivo por el
tema y plantean la necesidad de avanzar en la ejecucion del pro-
ceso de manera mancomunada a los fines de potenciar sus resul-
tados.
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Glosario de términos asociados
a la auditoria y al control

Recopiladora: Daisy Ochoa

El glosario que se presenta a continuacion fue preparado en orden alfabé-
tico por la comodidad que ofrece para localizar con rapidez el concepto.

Comprende un conjunto de términos técnicos fundamentales asociados a
la auditoria y al control, los cuales fueron recopilados de diversas disposi-
ciones legales, publicaciones oficiales, publicaciones técnicas especializadas,
diccionarios técnicos y opiniones de expertos en la materia.

Los numeros qué"al final de cada concepto se incluyen entre paréntesis
remiten a la parte final donde se encuentra la Fuente de Informacion.

Auditoria El examen objetivo, sistematico y profesio-
nal de las operaciones financieras o admi-
nistrativas, efectuado por auditores profe-
sionales con posterioridad a su ejecucion
con la finalidad de verificarlas, evaluarlas y
elaborar el informe que contenga comenta-
rios, conclusiones y recomendaciones, y, en
el caso de examen de estados financieros, el
correspondiente dictamen profesional (1)

La revision objetiva de los estados financie-
ros originalmente elaborados por la admi-
nistracior. En el examen de los estados fi-
nancieros, el auditor habra de depender de:
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Auditoria Ambiental

Auditoria Financiera
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Los procedimientos de control interno del
cliente, la revision de los registros contables
y de las transacciones, las cuales descansa-
ran en la evidencia que les dara el caracter
de autenticidad y de validez, la revision de
otros documentos financieros o no financie-
ros y de sus registros, amparandose en la
evidencia para que sean auténticos y valede-
ros, y la evidencia que se obtenga de fuentes
externas tal como la que se obtiene de ban-
cos, clientes, acreedores, etc. (2)

Es una herramienta del control de gestion
que implica una evaluacion sistematica, do-
cumentada, periodica y objetiva de como se
estan desempefiando la organizacion, ges-
tion y equipos ambientales. La auditoria
ambiental consiste en un examen y evalua-
cion independiente, sistematico, periddico,
documentado y objetivo, realizado por un
equipo interdisciplinario de auditores am-
bientalistas.

Se pueden diferenciar dos tipos de Audi-
torias Ambientales: auditoria general y
auditoria especifica. La primera abarca
todos los aspectos de la gestion sobre el
ambiente (administrativos, politicas de uso,
procedimientos de control, organizacion del
ente, etc.) mientras que la segunda se prac-
tica, generalmente, posterior a un incidente,
como producto de una denuncia, debido a
cambios en las regulaciones en el uso de la
zona, o en areas seleccionadas para revision
como producto de una auditoria general. (3)

El examen objetivo, sistematico y profesio-
nal de los estados financieros de una enti-
dad o de sus sistemas financieros y de con-
trol interno incluyendo los registros, com-
probantes y otras evidencias que sustenten
las operaciones financieras, efectuado por
auditores profesionales, con la finalidad de



Auditoria Interna

Auditoria Operacional

verificarlas y evaluar e informar sobre los
hallazgos significativos resultantes, presen-
tando conclusiones y recomendaciones para
mejoras y su opinion profesional respecto a
la presentacion razonable de los estados fi-
nancieros, o, en su ausencia, respecto a los
sistemas financieros y de control interno.

(1)

El examen objetivo, sistematico y profesio-
nal de las operaciones financieras o admi-
nistrativas, efectuado por auditores profe-
sionales con posterioridad a su ejecucion
como un servicio a la gerencia por personal
de una unidad completamente independien-
te de dichas operaciones, con la finalidad de
verificarlas, evaluarlas, e informar sobre
hallazgos significativos resultantes, presen-
tando conclusiones y recomendaciones para
mejoras. (1)

Medio funcional que permite a los directi-
vos de una entidad recibir de fuentes inter-
nas la seguridad de que los procesos de que
son responsables funcionan de modo tal que
queden reducidas al minimo las probabili-
dades de que se produzcan fraudes, errores
o practicas ineficientes y antieconomicas.
Tiene muchas de las caracteristicas de la
auditoria externa pero puede, correctamen-
te, cumplir instrucciones del nivel de direc-
cion a que informa. (4)

El examen objetivo, sistematico y profesio-
nal de las operaciones financieras o admi-
nistrativas de una entidad, efectuado por
auditores profesionales con la finalidad de
verificarlas y evaluarlas, tanto como para
establecer el grado de eficiencia, efectividad
y economia de la planificacion, organi-
zacion, direccion y control interno, e in-
formar sobre los hallazgos significativos re-
sultantes, presentando conclusiones y reco-
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Auditoria
de Regularidad

Averiguacion
Administrativa

mendaciones para mejoras y determinar el
cumplimiento con las disposiciones legales
relacionadas. (1)

Comprende la certificacion de las cuentas
rendidas por las entidades obligadas a ello,
que incluye el examen y la evaluacion de los
registros contables y la expresion de la opi-
nion que merezcan los estados financieros;
la certificacion de la Cuenta General del
Estado; la fiscalizacion de las operaciones y
de los sistemas financieros asi como la valo-
racion del cumplimiento de las disposicio-
nes legales y reglamentarias aplicables; la
fiscalizacion de los sistemas de control y de
auditoria internos;, la fiscalizacion de la
probidad y correccion de las decisiones
administrativas adoptadas en el seno de la
entidad fiscalizada; y el informe acerca de
cualquier otra cuestion surgida como conse-
cuencia de la fiscalizacion o relacionada
con ella y que las EFS consideren que debe
ser puesta de manifiesto. (4)

Esta consagrada en los articulos 112y 113
de la Ley Organica de la Contraloria Gene-
ral de la Republica (C.G.R.) vigente, donde
se establece que la Contraloria debera reali-
zar averiguaciones administrativas cuando
surgieren indicios de que funcionarios pu-
blicos o particulares, que tengan a su cargo
o intervengan en cualquier forma en la
administracion, manejo o custodia de bienes
o fondos publicos de las entidades sujetas a
su control, hayan incurrido en los actos, he-
chos u omisiones generadores de respon-
sabilidad administrativa a que se refiere di-
cha Ley Organica de la Contraloria General
de 1a Republica en su articulo 113 y la Ley
Organica de Salvaguarda del Patrimonio
Publico (LOSPP) Esta averiguacion proce-



Contabilidad Fiscal

Control

dera aun cuando dichas personas hubieren
cesado en sus funciones.

La Contabilidad Gubernamental, también
llamada Contabilidad Oficial, Contabilidad
del Estado, Contabilidad Fiscal o Contabili-
dad de la Hacienda Publica, trata de las
normas, convenciones y métodos para regis-
trar las operaciones y estados financieros de
las entidades de Derecho Publico, que ad-
ministran el Fisco de la Nacion, los Estados,
las Municipalidades y comprende también
los demas organismos oficiales, inclusive
los entes autonomos y las empresas en que
tiene participacion el Estado. (5)

Proceso por medio del cual las actividades
de una organizacion quedan ajustadas a un
plan preconcebido de accion y el plan se
ajusta a las actividades de la organizacion.

El concepto de control comprende los ele-
mentos que se detallan a continuacion:

a) La finalidad basica, 1a necesidad, la di-
rectriz o estatuto, y la autoridad y capa-
cidad para su ejercicio:

b) Un entendimiento comun de propositos y
consecuencias de las metas que se persi-
guen,

¢) Un plan de organizacion y de accion;

d) Las unidades de organizacion, cada una
con autoridad delegada y limitada,

e) La evidencia de la asuncion de respon-
sabilidad en el ejercicio de la autoridad
antes mencionada;

f) La identificacion de las actividades a lle-
varse a cabo dentro de cada unidad de la
organizacion,
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g) Las politicas que rigen la operacion y el
control interno, incluyendo la auditoria
interna y la informacion,

h) Los estandares de realizacion (o ejecu-
cion) y los estandares de comparacion;

i) Las provisiones para una adecuada vi-
sualizacion de parte de las autoridades
superiores a través de la informacion
comparativa razonada (“feedback™) y las
observaciones directas, seguidas de jui-
cios (o criterios) que conduzcan a la ac-
cion en los cambios propuestos en los
planes, alcances y procedimientos, y

j) Las investigaciones profesionales perio-
dicas (auditorias externas y revisiones de
la gestion administrativa o gerencial) de
los objetivos de la organizacion; de los
logros reflejados en sus actividades; la
valuacion o tasacion de la calidad y
aceptacion de sus productos finales y la
relevancia del plan de operacion y sus
rendimientos actuales, junto con las su-
gerencias para su mejoramiento, modifi-
cacion, simplificacion o posible elimi-
nacion.(6)

Trata de establecer mecanismos de acopio
de informacion que permitan tomar accio-
nes capaces de corregir cualquier desviacion
del proceso administrativo, que tienda a
apartarlo de los propdsitos y fines que per-
sigue, que no son otros, que la mejor pre-
servacion y salvaguarda de los dineros pu-
blicos y que el gasto se haga con miras al
mayor beneficio de 1a colectividad. (10)

Es el examen de la eficiencia y eficacia de
las entidades en la administracion de los re-
cursos publicos, determinada mediante la
evaluacion de sus procesos administrativos,
la utilizacion de indicadores, de rentabili-



dad publica y desempeiio, y la identificacion
de la distribucion del excedente que éstas
producen, asi como de los beneficiarios de
su actividad. (7)

Los articulos 66 al 68 de 1a Ley Organica de
la Contraloria General de la Republica con-
sagran integralmente los diversos elementos
del “control de gestion™, los citados articu-
los establecen: “La Contraloria General de
la Republica podra realizar auditorias, es-
tudios, analisis e investigaciones respecto a
las actividades de determinados organismos
o entidades para evaluar los planes y pro-
gramas en cuya ejecucion intervengan di-
chos organismos o entidades sujetas a su
control. Igualmente, la Contraloria podra
realizar los estudios e investigaciones que
sean necesarios para evaluar el cumplimien-
to y los resultados de las politicas y decisio-
nes gubernamentales que guarden relacion
con los ingresos, gastos y bienes publicos”.
Asimismo podra, efectuar estudios organi-
zativos, estadisticos, econdmicos y financie-
ros, asi como analisis e investigaciones de
cualquier naturaleza, para determinar el
costo de los servicios publicos, los resulta-
dos de la accion administrativa y, en gene-
ral, la eficacia con que operan las entidades
sujetas a su vigilancia, fiscalizacion y con-
trol. Las conclusiones de dichos estudios e
investigaciones seran comunicadas a los or-
ganismos a quienes legalmente esté atribui-
da la posibilidad de analizar tales conclu-
siones y adoptar las medidas correspondien-
tes.

El “control de gestion” persigue comple-
mentar el examen de legalidad, que sera
siempre consubstancial a la accion de la
Contraloria, con estudios que tiendan a de-
terminar, en una palabra, si una adminis-
tracion es idonea para cumplir sus fines.
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Esto es: si desde el punto de vista economi-
co o financiero los costos de esa adminis-
tracion son adecuados a los fines persegui-
dos; si los logros o resultados alcanzados
son proporcionales a esos costos; si se han
obtenido las metas previstas, y, en el evento
de no ser asi, qué tipo de razones han inci-
dido o influido para no lograr aquellos re-
sultados. En fin, si la administracion con-
trolada, ademas de cumplir formalmente
con la ley, esta desarrollando su cometido
con eficiencia, hasta el punto de hacer po-
sible afirmar que es una administracion efi-
caz; o, a la inversa, sino siendo ello asi qué
tipo de razones o causas administrativas
estan impidiendo alcanzar ese ideal de efi-
cacia. Ni mas ni menos que esto es el
“control de gestion”, y lo que persigue este
tipo de control. (8)

“..tiende a verificar y evaluar las formas
como los servicios publicos han realizado su
actividad, la consonancia de esa actividad
con las decisiones, planes y programas pre-
establecidos, y el cumplimiento o incum-
plimiento por parte del fiscalizado de los
objetivos y metas previamente trazados, es-
pecialmente en la inversion de los caudales
y bienes puestos al servicio de la adminis-
tracion. Se trata de una posibilidad amplia
de fiscalizacion, ya que a través de la ges-
tion del servicio se puede revisar no solo la
legalidad de sus actos sino lo que a la postre
ha de resultar mas importante, la eficacia
con que el servicio cumplid su cometi-
do”.(9)

El plan de organizacion y el conjunto de
métodos y medidas adoptadas dentro de una
entidad para salvaguardar sus recursos,
verificar la exactitud y veracidad de su in-
formacion financiera y administrativa, pro-
mover la eficiencia en las operaciones, es-
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Corrupcion

timular la observancia de la politica prescri-
ta y lograr el cumplimiento de las metas y
objetivos programados. (1)

El examen de operaciones y transacciones
propuestas, antes de su ejecucion, con el
proposito de establecer su propiedad, legali-
dad, veracidad y conformidad con el presu-
puesto. (1)

(De funcionarios). El delito de corrupcion
de funcionarios, llamado también cohecho
en la mayoria de las legislaciones, consiste
en pactar la venta de un acto de autoridad
que deba ser gratuitamente cumplido. En
este delito debe haber dos sujetos: el funcio-
nario que acepta la remuneracion que se le
ofrece o que la rechazay el corruptor que se
empeiia en persuadir o induce al funciona-
rio a apartarse de deberes legales.

(Administrativa). Delito para cuya comision
se requiere que un funcionario publico por
razon de sus funciones, reciba, para si mis-
mo o para otro, retribuciones u otra utilidad
que no se le deban, o cuya promesa acepte.
Comete delito de corrupcion quien diere o
prometiere el dinero, retribuciones u otra
utilidad (Art. 65 LOSPP). Esta corrupcion
se denomina impropia. Corrupcion propia.
Incurre el funcionario publico que por ha-
cer, retardar u omitir algun acto de sus fun-
ciones, o que por efectuar alguno que sea
contrario al deber mismo que ellas impon-
gan, reciba o se haga prometer dinero u otra
utilidad, bien por si mismo o mediante otra
persona, para si o para otro. El delito admi-
te agravantes si la conducta ha tenido por
efecto conferir empleos publicos, subsidios,
pensiones u honores o hacer que se conven-
gan en contratos relacionados con la admi-
nistracion a la que pertenezca el funciona-
rio, o favorecer o causar algun perjuicio o
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Economia

Eficacia

Eficiencia

Evaluacion
de Programas

daiio a alguna de las partes en Procedimien-
to Administrativo o juicio penal, civil o de
cualquier otra naturaleza. (Art. 67 de la
LOSPP). (12)

Se refiere a los términos y condiciones bajo
los cuales el gobierno adquiere recursos fi-
nancieros, humanos y materiales. Estos re-
cursos se deben adquirir en calidad y canti-
dad apropiada y al menor costo posible. (13)

Consiste en reducir al minimo el costo de
los recursos utilizados para desempefiar una
actividad a un nivel de calidad apropiado.

C))

La medida en que se logran los objetivos, y
la relacion entre los resultados pretendidos
y los resultados reales de una actividad. (4)

Se refiere a la relacion entre los bienes y
servicios producidos y los recursos utiliza-
dos para producirlos. Cuando se logra el
maximo producto con un conjunto dado de
insumos, o se utiliza el minimo de insumos
para lograr una cantidad y calidad dada de
servicios a suministrar. (13)

Es aquel en que incurre un funcionario o
empleado publico que durante el desempeiio
de su cargo o dentro de los dos aios siguien-
tes a su cesacion y sin poder justificarlo, se
encontrare en posesion de bienes, sea por si
O por interpuesta persona, que notoriamente
sobrepasen sus posibilidades econdmicas.
(Articulo 44 LOSPP).

Comparacion formalizada de resultados o
logros frente a metas o normas cuantitativas
o cualitativas preestablecidas. Estas metas o
normas pueden ser de caracter final o de
naturaleza progresiva Pueden involucrar
metas o puntos de decision que se revisan
con el tiempo. Las metas de un programa
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pueden variar desde lo relativamente sim-
ple, como vacunas gratis en una comunidad
contra una enfermedad especifica o la repa-
racion de un niimero determinado de calles
por un departamento de caminos, hasta
problemas mas complejos de reduccion del
déficit en la balanza de pagos o el disefio de
un sistema de misiles con un desarrollo y
funcionamiento por un periodo de tiempo
extendido. Donde es aplicable, las metas
deben incluir consideraciones de costos y no
simplemente rendimiento. (14)

Consiste en comprobar la veracidad y
exactitud de las operaciones realizadas por
los funcionarios de Hacienda responsables
de la administracion y el manejo de los in-
gresos, gastos y bienes, y las demas perso-
nas que administren, manejen o custodien
fondos o bienes nacionales y determinar si
se han cumplido las disposiciones legales
pertinentes y las estipulaciones contractua-
les, segun el caso. (Articulos 28, 38, 39 y 46
de la LOCGR). (17)

En ejercicio de sus atribuciones de control,
la Contraloria podra efectuar las fiscaliza-
ciones que considere necesarias en los luga-
res, establecimientos, edificios, vehiculos,
libros y documentos de personas naturales o
juridicas que sean contribuyentes o que en
cualquier forma contraten, negocien o cele-
bren operaciones con los entes sefialados en
el articulo 5° de.su Ley Organica, o que en
cualquier forma administren, manejen o
custodien bienes o fondos de esas entidades.
(Articulo 79 de 1a LOCGR).

El servicio de fiscalizacion comprende las
medidas adoptadas para que las leyes y los
reglamentos fiscales sean cumplidos por los
contribuyentes. (Articulo 92 de la Ley Or-
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Inspeccion

ganica de la Hacienda Publica Nacional
LOHPN).

Erario. Tesoro Publico (19)

“Engafio cometido para sustraerse a las
obligaciones legales (ya sean penales, civi-
les o fiscales) y que pruauce un perjuicio al
Estado o a terceros™ (18)

“Delito que comete el encargado de vigilar
la ejecucion de contratos publicos, y aun de
algunos privados, confabulandose con la re-
presentacion de los intereses opuestos” (19)

Practica de la simulacion o del artificio con
intencion de: engafiar o lesionar a otro.
Ordinariamente el fraude involucra la re-
presentacion falsa y voluntaria o la oculta-
cion deliberada de un hecho importante con
el fin de inducir a otra persona a que haga o
se abstenga de hacer algo en su detrimento,
o a no revelar un hecho importante; de esta
manera podra inducirse fraudulentamente a
una persona a que renuncie a sus derechos
sobre una propiedad, a que abandone sus
derechos legales, o a que firme un contrato
desventajoso. (6)

La Contraloria podra realizar inspecciones
de cualquier naturaleza en los entes publi-
cos, dependencias y organismos adminis-
trativos sometidos a su control, con el fin de
verificar la legalidad y sinceridad de sus
operaciones y, en general, para evaluar
su gestion administrativa y financiera.
(Articulo 78 de 1a LOCGR).

El servicio de inspeccion comprende todas
las medidas adoptadas por la Administra-
cion Nacional para hacer cumplir las leyes y
los reglamentos fiscales por las oficinas y
empleados encargados de su ejecucion.
(Articulo 92 LOHPN).



Multa

Patrimonio Publico

Recurso

Pena pecuniaria que se impone por una falta
delictiva, administrativa o de policia o por
incumplimiento contractual... Hay, pues,
multas penales, administrativas y civiles.

(15)

Se considera patrimonio publico aquel que
corresponde por cualquier titulo a:

1) La Republica.
2) Los Estados y Municipios.

3) Los Institutos Autonomos, los estable-
cimientos publicos y demas personas juridi-
cas de derecho publico en los cuales los or-
ganismos antes mencionados tengan parti-
cipacion.

4) Las sociedades en las cuales la Republica
y demas personas a que se refieren los nu-
merales anteriores tengan participacion
igual o mayor al cincuenta por ciento del
capital social. Quedaran comprendidas,
ademas, las sociedades de propiedad total-
mente estatal cuya funcion, a través de la
posesion de acciones de otras sociedades,
sea coordinar la gestion empresarial publica
de un sector de 1a economia nacional.

5) Las sociedades en las cuales las personas
a que se refiere el ordinal anterior tengan
participacion igual o mayor al cincuenta por
ciento.

6) Las fundaciones constituidas y dirigidas
por algunas de las personas referidas en el
presente articulo, o aquellas de cuya gestion
pudieran derivarse compromisos financieros
para esas personas. (Articulo 4 de la
LOSPP).

Todo medio que concede la Ley procesal
para la impugnacion de las resoluciones
judiciales, a efectos de subsanar los errores
de fondo o los vicios de forma en que se ha-
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ya incurrido al dictarlas. El acto de recurrir
corresponde a la parte que en el juicio se
sienta lesionada por la medida judicial. (11)
Medio, procedimiento extraordinario.
Peticion escrita.

Defensa que se otorga a todo ciudadano
contra todo acto administrativo que ponga
fin a un procedimiento, imposibilite su con-
tinuacion, cause indefension o lo prejuzgue
como definitivo, si el acto lesiona sus dere-
chos subjetivos o intereses legitimos, perso-
nales y directos. (Articulo 85 de la Ley Or-
ganica de Procedimientos Administrativos
LOPA). (5)

El acto administrativo producido por un
procedimiento de investigacion fiscal contra
un contribuyente o administrado, asi como
contra un funcionario publico por parte del
organo contralor. Los reparos fiscales son
actos que contienen tanto sanciones como
liquidaciones complementarias de tributos
(principalmente impuestos). (12)

Situacion juridica en la cual se encuentra un
sujeto de derecho que debe sufrir las conse-
cuencias de un hecho que le es imputable y
también la obligacion que surge de esa si-
tuacion juridica. (12)

En sentido lato, la responsabilidad de los
funcionarios publicos es la consecuencia
proveniente de las acciones u omisiones, en
que ellos incurren, con ocasion del ejercicio
de sus funciones, e implican la infraccion de
una norma legal, sin que sea excusable tal
conducta. El fundamento de dicha respon-
sabilidad se halla consagrado en el articulo
121 de la Constitucion de la Republica, el
cual establece que “El ejercicio del Poder
Publico acarrea responsabilidad individual
por abuso de poder o por violacion de la
ley”. (16)
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Los Juicios de Residencia como Geéenesis
de la Institucion Contralora en Venezuela.
Estructura y Organizacion *

Juan Carlos Reyes

Los Juicios de Residencia en Venezuela colonial: evolucion, ca-
racteristicas y funcionamiento.

La legislacion aplicada por Espafia en las Indias, en tanto estaba dirigida
a poblaciones muy distantes del centro del poder, y a territorios sumamente
extensos, se caracterizo por ser extremadamente cuidadosa y estricta en la
busqueda de una real aplicacion de justicia, basada en el control y 1a super-
vision y para el buen funcionamiento del orden colonial. Esto implico que
los procesos y actuaciones judiciales estuvieran dotados de una (a veces
exagerada) sucesion de formalidades y requisitos protocolares que prolonga-
ban en gran medida los procesos, y necesitasen de la utilizacion de una
compleja red de funcionarios que ensanchaban la burocracia indiana.

Los Juicios de Residencia fueron una institucion que no escapd a esa rea-
lidad, su evolucion trajo consigo la estructuracion de una serie de pasos que
se debian seguir con caracter de obligatoriedad, por lo que, en no pocas
ocasiones, el juicio se tornaba demasiado extenso, contrariando las disposi-
ciones que regian al respecto y que delimitaban el tiempo que duraria el
proceso.

Diversas caracteristicas nos permiten hacer un balance de la “residencia”
en la Provincia de Venezuela a lo largo de los tres siglos coloniales. Y éstas
sirven para evaluar su desarrollo bajo un hilo conductor que nos lleve a
analizarla como un todo y, a su vez, diferenciarla de otras instituciones de
vigilancia y control de 1a administracion publica.

* El presente articulo es una parte de un estudio mucho mas completo acerca de
los Juicios de Residencia como el mecanismo tipico del control fiscal, que pudie-
ra considerarse como la genesis de la Institucion contralora en nuestro pats.
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Pensamos que hay cuatro caracteristicas que podemos reunir como las
mas importantes para determinar ese hilo conductor, y las definimos de esta
forma: Primeramente, el desarrollo casi invariable, o por lo menos sin va-
riaciones substanciales, de sus esquemas procedimentales; luego, su pervi-
vencia en el tiempo, pues abarco desde los primeros gobernadores del siglo
XVI, hasta los ultimos del siglo XVIII y comienzos del XIX, hasta el mo-
mento anterior al estallido de la Guerra de Independencia, ademas, como
consecuencia de las dos anteriores, la confianza que tuvo la monarquia para
con la institucion en cuanto a su efectividad como contralora de la actuacion
de los funcionarios publicos, y previsora de que se cometieran delitos de
hecho doloso para la administracién publica o incluso de indole criminal; la
ultima caracteristica, y gracias, precisamente a la confianza que la monar-
quia le doto, fue 1a preocupacion porque sus fines se cumplieran a cabalidad,
que de hecho se cumplieron en cuanto al desarrollo de los procesos y la can-
tidad de funcionarios residenciados en las ciudades “cabeza de partido”, y en
las ciudades y pueblos del interior de la provincia, sometiéndolos todos a los
designios de este tribunal.

En cuanto al procedimiento del “Juicio de Residencia”, que hemos cata-
logado como su parte dinamica, lo ordenamos asi: el nombramiento de fun-
cionarios que actuaron como auxiliares del juez, la presentacion de los libros
de registro que debian ser llevados por los funcionarios y la solicitud que
hace el juez para que los empleados cumplan con el requisito de presentar
sus fianzas y sus fiadores; a partir de aqui se inicia la apertura del sumario
con la pesquisa secreta, se citan testigos a declarar en los interrogatorios
para la elaboracion de los cargos y se deja luego un tiempo prudencial para
la presentacion de los “descargos” (defensa con pruebas del funcionario),
hasta el dictamen de las sentencias que en determinadas circunstancias po-
dian ser apeladas.

Luego, comienza la parte publica del juicio en la que los particulares
pueden introducir demandas y acusaciones contra los funcionarios publicos
que hubieren abusado de la autoridad con que estaban investidos.

Por ultimo, se hace la reparticion de costas y salarios a los residenciados
para el pago de los costos del personal y de todo lo concerniente al proceso
judicial; enviados todos estos recaudos en arcas cerradas al Consejo de In-
dias culmina el proceso, con la sentencia definitiva que alli se toma, sin
ningun tipo de apelacion.
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Los pasos formales para el inicio y las caracteristicas particulares
del Juicio de Residencia.

El Juicio de Residencia, en tanto procedimiento juridico, conté con una
diversidad de pasos o requisitos protocolares de caracter obligatorio, situa-
cion esta que se presentd de manera casi ininterrumpida a lo largo de la
existencia de la institucion en las colonias de ultramar.

La supresion de alguno de estos pasos llevd implicita necesariamente la
justificacion, ante el Rey, de, el, o los, motivos por los cuales se omitia, y
esperar, a la vez, su respuesta, en el sentido de aprobar o reprobar el particu-
lar.

Trataremos aqui lo referente a la preparacion del juicio, observando las
diligencias necesarias que debian realizarse desde el momento mismo del
nombramiento del juez, hasta que comienza a actuar.

En la provincia de Venezuela, el Juicio de Residencia se iniciaba al cul-
minar sus funciones el Gobernador Capitan General y el resto de las autori-
dades que ejercian cargos publicos en el territorio;, quiere decir esto que se
implantaba cada cinco afios, pues era éste el periodo pautado de gobierno, a
menos que por enfermedad o muerte se les designara un sucesor. Se enjui-
ciaba también la actuacion de los funcionarios, aun cuando hubiesen ejercido
sus funciones en un menor tiempo (tal como era el caso de los alcaldes ordi-
narios que duraban dos afios en el gobierno), dentro del cual también seria
examinado, pero al final, junto a los demas, segun el cargo desempefiado.

En principio se daba el nombramiento y titulo de Juez a algun particular
que, siendo de la provincia o de la metropoli, tuviera méritos suficientes para
optar al cargo, sobre todo porque en los primeros dos siglos de la colonia
(aproximadamente) el juez de Residencia, a su vez se convirtio en Goberna-
dor sucesor en el cargo.

Este titulo era concedido exclusivamente por el Rey, luego de examinar
las informaciones de méritos y servicios de varios candidatos, asi como mu-
chas veces lo hizo por donativos que hacian a la Corona de ciertas cantida-
des de dinero, con lo que lograba su compromiso de nombrarle para el cargo
al culminar el mandato del gobernador del momento; este procedimiento se
denomino “futura”, por la venta a futuro que se hacia del cargo.

Sin embargo, fueron concedidos algunos titulos por la Audiencia de Santo
Domingo, lo que trajo consigo diversidad de quejas de parte de los funcio-
narios de Cabildo de la provincia. Como ejemplo de ello encontramos el caso
en el cual el Cabildo de Caracas solicita que se cumplan las cédulas que
prohiben el envio de jueces a la provincia, por las consecuencias que sefiala:
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“13.— Bien suplicar a su majetad haga merced a esta gobanacidn de mandar librar y
despachar su Real Cédula por la cual se manda al presidente y oidares de la dicha Real Au-
diencia de Santo Domingo de la espaiiola en cuyo distrito esta esta gobemacidn, que ni en-
vien ni puedan enviar a ellas jueces de comisian ni de bienes de difuntos ni otros jueces para
otra cualquiera cosa, si no fuere en negocios muy arduos y muy graves y en que el gobemna-
dor de la dicha gobemacidn haya sido remiso en hacer justicia a las partes, si no fuere en
grado cuando de derecho hubiere lugar can pena de deareto imitante si otra cosa se hiciere en
cantrario, porque de enviar los dichos jueces como de ordmario se envian muchas veces por
la dicha Real Audiencia a esta gobernacidn san fatigados y molestados y vienen a menos y
se empobrecen los vecnos de ella”.'

En el orden protocolar, seguia la entrega de una fe de partida, donde el
juez informaba estar dispuesto a partir, en caso de encontrarse en Espaiia o
en Santo Domingo, y todos los enseres y personas, que necesitaba trasladar
al Nuevo Mundo.

Consecutivamente, se entregaba una fe de llegada donde se seiialaba su
arribo a puerto, y su recepcion por algin funcionario del Cabildo, casi siem-
pre un Alcalde Mayor. Se hacia el traslado hasta Caracas y en la sede del
Cabildo tomaba posesion en un acto con asistencia de todos los cabildantes.

Posteriormente, en congregacion de los vecinos convocados por el sonido
de las “cajas de guerra”, y a viva voz de un negro o indio ladino (que supiera
el castellano), se pregonaba el inicio del juicio, y se estipulaban los pasos a
seguir por el juez, y las fechas limites en las que los habitantes podian pre-
sentar sus demandas.

Hemos considerado como ultimo acto protocolar, 1a fijacion de los edic-
tos, que significaba el paso a la actuacion judicial propiamente, y consistia
en la fijacion en la casa de Cabildo y lugares céntricos e importantes de la
ciudad de un pliego donde se exponia el inicio del proceso judicial mencio-
nado en los pregones. Aqui vemos un fragrnento de un edicto:

Edicto:

... “Y para que més litremente pidan [cualquier persana) su justicia en el témino referi-
do su sdiaria dicho sefior Juez de esta Residencia, recibe a los capitulares demandantes o
quardlantes debajo del amparo y seguro Real cuya jurisdiccian admmistrativa, y nada, que
s alguna parsana por razdn de ello lo amenace u ofendiere de obra o de palabra, mcurra en
las penas de 108 que quebrantan los seguras y amparos reales y en las demsis prevenidas por
darecho.. Y para que venga a noticia de todos se publicars este edicto, por las calles y plazas
a san de osjas y can voz alta de preganero y hecho, se fijara en los parajes acosumbradas
que persaa algma sca osada a quitario ni ramperlo, pena de trescientos pesos aplicados por
mitad a ls cnars de su majettad y gastos de justicia del Real y Supremo Cansgjo de etas
Indias, y siendo de baja esfexra, o esclavo (que no los puede tener), los doscientos azotes en

! Archivo General de 1a Nacién, Nocumentos Varios 1581-1609 folios 203-219.
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que desde luego los declara su sefiaria por mcurso. Fechado en la ciudad de Caracas a quin-
oe de odtubwe de mil setecientos sesenta y dos afios.

Dan Luis de Rios y Velasco™

Definiremos ahora las caracteristicas implicitas en el Juicio de Residen-
cia, para permitirnos precisar su ubicacion dentro del conjunto de institucio-
nes juridicas que regian la vida social de la colonia.

Las caracteristicas fundamentales de la institucion que mencionamos an-
teriormente, las explicamos mas detalladamente, pues son de suma impor-
tancia para la comprension de la institucion de los Juicios de Residencia y su
funcionamiento a lo largo de los tres siglos de vida colonial venezolana, en
tal sentido las exponemos en orden:

1.— Observamos un desarrollo casi inalterable y un apego estricto al orden
procedimental del juicio, desde sus inicios al ser trasladados a las Indias,
pues trajo consigo un esquema preconcebido que se mantuvo hasta finales de
la colonia, solo con algunas variaciones en ese periodo, pero sin considerar
que sean de “esencia” como para afirmar que en algin momento se modifico
sustancialmente.

El esquema del juicio, se mantuvo entonces como una constante, a través
de los tres siglos coloniales y sus pocas variaciones, como veremos, se hicie-
ron solamente por hacer el juicio menos costoso o por algin tipo de situacion
novedosa que la metropoli deseara especialmente controlar, como el caso del
comercio maritimo.

Un ejemplo de tales modificaciones lo vemos en 1a relacion entre el cargo
de Juez de Residencia y Gobernador puesto que, al principio de la Colonia,
los Jueces se convertian, a la culminacion del juicio, en Gobermadores y
Capitanes Generales sucesores en el cargo; pero, a principios del siglo XVIII
esto.fue modificado debido a las componendas que comenzaron a darse entre
el Gobermador saliente y el Juez de Residencia (Gobermador entrante) en
procura de ocultar los abusos de aquél y en bisqueda de poder continuarlos
éste, en su mandato.

“...Can tal sitema [El Juez de Residencia como Gobemador sucesor] solo se cansegnia
que los jueces disimularan los tratos y granjerias de los que los antexedieran para cantinuar
mais amnodamente en ellos y que si trataban de averignar los excesos de los comregidores era
para imitarlos cuando los reemplazaran. Si a pesar de todas objecianes se siguié observando

esa practica durante todo el siglo XVI y parte del siglo XVII, no era por simple capricho o
tetarudez de los gobamantes, smo por que al lado de esos mcanvenientes presentaban m-

2Auixivo General de 1a Nacidn, Seccién Traslados, Gobemador José Solano y Bote, Tomo III N°
1272 p. 699.
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cuestionables ventajas. Caon este sistema se requeria un nimero mucho menor de magistra-
dos y se lograba una mayor ecanomia en los gastos. Ademas dado los bajos salarios canque

se les retribyia, no era dificil sino imposible, Hallar persanas de luces y de conciencia que se
trasladaran a lugares remotos can &l solo objeto de formar una residencia y volverse luego”.?

Otra modificacion observada, es l1a del afio 1799, poco antes del final del
dominio colonial espafiol en las Indias, en que se dicta una Real Cédula que
cambia de algun modo la estructura del Juicio, fundamentalmente en cuanto
a los funcionarios a quienes va dirigida esta toma de cuentas, pues se dictan
instrucciones para que a algunos de ellos se les elimine la Residencia, en
tanto serian vigilados 0 controlados por funcionarios de mas alto rango.

A este respecto, dicha Real Cédula, nos dice:

“Lo cuarto, que respecto a que los tenientes letrados, alcaldes ordinarios, regidores, es-
aribanos, procuradores, alguaciles y otros subaltemos tienen sobre si inmediatamente a los
Virreyes, Presidentes, Audiencias, Gobemadores y Justicias Mayores de sus provincias res-
pectivas, que deben entrar muy a la mira de que se admmistre justicia, se visiten y limpien
las cérceles, se cuiden y sustenten los reos y no sean molestados con indebidas exaccianes,
como también de todo lo cancemiente a evitar y castigar los delitos, y a la policia general, y
mejoras de las poblaciones y por la canfianza de que los ayuntamientos que hacen estas
elecciones procederan siempre can la imparcialidad que han acostumbrado, buscando los
vecmos mas celosos y aptos para servir estos distmguidos cargos de Alcaldes Ordmarios, es
mi voluntad que los tenientes letrados, regidores, sindicos procuradores generales, alguaciles
y esanbanos sean exentos de Residencia, can 1o que seran menos gravosos que hasta ahora
y menos apetecidos”.

Segun las diferentes realidades a las que se enfrentaban los Jueces de Re-
sidencia en las Indias, debian darse algunas modificaciones de orden formal,
que tendian a evaluar situaciones nuevas, no contempladas en los antiguos
esquemas que tenian los juicios; ejemplo de ello son los interrogatorios, que
tuvieron que adaptarse a la nueva realidad que se imponia en el Nuevo
Mundo para averiguar los delitos que se cometian, en vista de las posibilida-
des que permitia la lejania de las Colonias respecto a la Metropoli y sobre
todo en referencia al comercio maritimo, lo que nos explica e! doctor José
Mariluz Urquijo de esta forma:

“No todas las preguntas [hechas en el mterogatorio] eran fnuto del arbitrio de los jueces.
Algunas eran motivadas por expresas 6rdenes reales. Cansiderando que eran incumplidas las
providencias praobibiendo la entrada de navios extranjeros a puertos americanos, y que en
ellos realimban un activo contrabando, se emitié la R. C. del I de Mayo de 1658 ordenando

que los Jueces de Residencia inquiriesen en los sumanos de los Juicios de Gobemadores de
las Indias, qué navios de extranjeros llegaran a los puertos del Distrito del ressidenciado, de

3 José Maria Mariluz Urquijo. “Ensayo sobre los Juicios de Residencia Indianos”. Pags. 49-50.

4 Real Cédula sobre que no haya Residencia para jueces, regidores ni esaibanos. Archivo General
de la Nacién. Seccién Reales Cédulas. Tamo XTI. Folios 223-229.
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qué nacianes eran, el porte de cada uno, las mercancias que trajeran, la forma en que fueron
admitidos y la cantidad de oro, plata y otros frutos que llevaron en su viaje de retomo”’

Sin embargo, estas modificaciones, no supusieron un proceso consecutivo
en el cual se irian evaluando los nuevos sucesos correspondientes a los
cambios ocurridos en tan grande periodo, sino que, por el contrario, muchas
de las situaciones nuevas no eran tratadas, y ya al final de la dominacion
espafiola estos interrogatorios estaban anquilosados y las preguntas eran
reliquias que no tenian importancia en la vida del momento.

2.— La segunda caracteristica que recogemos es la de la pervivencia en el
tiempo de la Institucion. Sabemos que a todos los funcionarios publicos que
actuaron en el periodo colonial venezolano desde sus inicios, con la llegada
de los Welser en el siglo XVI se les siguio juicio de Residencia, con la ex-
cepcion de los Juicios a los Gobernadores y ministros que actuaron en el
siglo XIX, pues éstos no se han podido localizar en los archivos. Es aqui
donde observamos el largo tiempo que perduro la institucion en nuestro
territorio.

3.— El hecho de traspasarse la institucion del Juicio de Residencia a las
Indias era una consecuencia de la confianza que se le tenia, en tanto su efec-
tividad como contralora de la actividad publica; y aun mas, en la medida que
es una institucion que se mantiene invariable a todo lo largo del periodo
colonial, podemos ver el empefio de 1a Corona por hacer solidos los cimien-
tos que sostenian a la institucion, y asi dejar en sus manos el dificil control
de unos funcionarios que, por convivir en grandes distancias y diseminados
por extensos territorios, tenian que hacer funcionar el inmenso edificio ad-
ministrativo que se establecio en las Indias.

4.— Como cuarta y ultima caracteristica tenemos, muestra del funciona-
miento del Juicio de Residencia, su aplicacion estricta a 1a realidad america-
na. En los Juicios de Residencia que se encuentran en los archivos caraque-
flos, puede observarse que no se dejo de residenciar a ningun funcionario
publico sin importar su jerarquia. Sin embargo, en casos especiales se exi-
mio de toma de residencia a algunos funcionarios e inclusive a los corres-
pondientes a pueblos enteros, cuando se aceptaba un pedimento formal al
Rey donde se exponian fundamentalmente razones de pobreza o de enfren-
tamiento bélico con los indigenas; pero en todos los casos era el Rey unica y
exclusivamente quien tomaba esa decision y por Real Cédula la transmitia.
Presentamos los siguientes ejemplos como prueba de ello:

3 José Maria Mariluz Urquijo. Op. Cit. p.166.
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“El Rey

Presidente y oidores de mi Audiencia Real que reside en la ciudad de Santo Domingo de
la Isla Espaiiola, don Diego Osorio a quien he proveido por mi gobemador de 1a Provincia
de Veneznela me ha hecho relacidn que se teme que so color de un capitulo de las nuevas le-
yes le enviaréis a tomar residencia no lo pudiendo ni debiendo hacer y para excusar los da-
fios e mcanvenientes que de ello podrian seguir, me suplicé os mandase que, pues iba con
provisida a servir el dicho oficioni los entremetiesedes a quitarle ni removerle del dicho car-
goni enviarle a formar residencia, 0 como mi merced fuese y habiéndose visto por los de mi
canse)o de las ndias, 1o he habido por bien y asi, os mando a todos y a cada uno de vos que
de aqui en adelante, no embargante la dicha ley, no provedis ningim Juez de Residencia
cantra el gobemador sm que primero me deis aviso de ello y de las causas que hay para
mandarselas tomar. Fecha en Madrid a cinco de febrero de mil quinientos y ochenta y nueve
aiios. Yo el Rey. Refrendada de Juan de Ibarra y sefialada del Cansgjo”.®

Ademas, otros motivos, mucho mas curiosos, eran argumento utili-
zado para solicitar la exencion de la residencia y a cada momento se
expedian cartas desde las provincias, para que fuera aceptado el que no
se enviara al juez, por la particular situacion vivida por los pobladores
de determinado sitio, pues en vista de sus necesidades inmediatas no
podrian aguantar tal mecanismo de control, al menos hasta que la si-
tuacion que exponen sus autoridades haya sido superada. Tal como lo
vemos en la siguiente carta dirigida al Rey.

“3.— La que se tomo en San Juan de Nirgua remiti a Vuestra Majestad y su muy alto
canse)o, por muy altas cansideracianes que parecieran ser justas y convenir al servicio de su
majestad hacerlo asi, porque dejado que se extendié que el que tomo residencia fue algo
apasianado por sus pretensiones particulares, aquel pueblo por ser los indios belicosos se ha
despoblado seis o siete veces y algunas de ellas ha sido por haberles tomado residencia a
tiempo que no estaban los mdios de pazni el pueblo farmado por ahora que no habia mas de
afio y medio, poco mas o menos que se ha tomado a poblar y de gente tan pobre, que solo
poseen las armas canque sirven a su majestad y siendo certificado de algunas persanas de-
arédito que se tomaria a despoblar si sentenciaba 1a residencia conforme a derecho, la remiti
como he dicho a Vuestra Majestad, y atendiendo que en aquella tierra estan las mejores mi-
nas de esta gobemacidn y se empiezan ya a labrar de que se espera se aumentaran en esta
provincia a Vuestra Majestad sus reales quintos y andando el tiampo, de aqui a dos o tres
afios se les podra tomar residencia sin que por ella se despueble el dicho pueblo y de suerte

que Vuestra Majestad sea servido™.

Estos casos nos permiten observar el celo y la actualidad que tenia la Co-
rona para tratar los asuntos especificos que se presentaron, aun siendo la de
Venezuela, una Provincia que no tenia gran relieve, por lo menos economi-
camente en comparacion con otras de las Indias.

6 Archivo General de la Nacian, Seccidn Traslados, Gobemadores de Venezuela, Cartas (1561-

1617), T. I N° 535, p. 399.

7 Archivo General de la Nacidn, Seccidn Traslados, Correspandencia. Aiios 1562-1603; T. 26,
N° 559, pp. 56-62.
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Estas son las caracteristicas que nos permiten visualizar 1a institucion de
Juicios de Residencia, sobre todo en cuanto a la importancia que le asigno la
Corona Espaifiola para la verificacion de que los funcionarios publicos
cumplieran a cabalidad sus oficios y asi garantizar el buen funcionamiento
del orden que habia impuesto.

El proceso judicial en los Juicios de Residencia y su estructura
hasta su culminacion definitiva.

Luego de analizar los pasos formales, que como requisitos eran exigidos
para el inicio del Juicio de Residencia y sus caracteristicas intrinsecas, ve-
remos el proceso en su parte dinamica, como es la actuacion del Juez y su
desarrollo interno.

En principio, observamos que la legislacion Indiana y la Metropolitana
(esta ultima como derecho supletorio), buscaban no solo el castigo de las
faltas cometidas por el funcionario, sino a la vez premiar y promover a nue-
vos cargos a los que se hubieran destacado en su labor publica, y ordenaba
también, que los jueces debian poner todo su empefio, “prudencia” y
“sagacidad” para buscar la verdad en cada uno de los procesos. Claramente
lo expone la Recopilacion de Indias:

“Ley XXXII. Que los jueces de residencia procuren averiguar los buenos y malos pro-
cedimientos de los residenciados.

Can todo desvelo, y cuidado deben los Jueces de Residencia saber, y averiguar los bue-
nos, y malos procedimientos de los residenciados, para que los buenos sean premiados, y
castigados los malos: y porque todo pende de las averiguacianes, y testigos, y muchos se
suelen abstener de declarar, y dar noticia de lo que saben: y otros se perjuran, y ocultzn la
verdad, procederan can prudencia, sagacidad, y aristiandad, cuanta requiere la investigacidn
de semejantes casos.”®

Es importante destacar aqui el interés que se tuvo por que los jueces des-
cubrieran los fraudes y engafios que dentro del proceso pudiera haber, en el
momento cuando pudiera ocultarse por diversas vias de corrupcion la verdad
de lo acontecido.

Precisamente en busqueda de esto, se desarrolla el procedimiento del Jui-
cio de Residencia, que conto con diversas fases que ordenamos de la siguien-
te manera:

Primeramente, al llegar el juez nombrado, presentaba sus papeles ante el
cabildo de la ciudad de residencia y ante el gobernador, a quienes iba a resi-

8 Reoopilacidn de Leyes de Indias, Libro V, Titulo XV, Ley XXXII
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denciar. Existia en este momento un mecanismo mediante el cual el resi-
denciado podia apelar este nombramiento, luego de demostrar la animad-
version que el candidato podia tenerle, lo que no garantizaria la fidelidad en
la aplicacion de la justicia. Ejemplo de ello fue la apelacion que hizo el go-
bernador Joseph Solano y Bote, en 1770, al juez de residencia Domingo
Bautista de Lugo:

“Excelentisimo sefior:

Luego que llego 1a noticia de mi traslacidn al gobiemo, Capitania General y Presidencia
de Santo Domingo, se extendio en esta ciudad la voz de estar nombrado por juez de mi resi-
dencia a don Dommgo Bautista de Lugo, sin que hasta ahora se me haya comunicado por él.
Es muy justo y necesano que los ministros publicos demos satisfaccidn publica de los cargos
que hemos ocupado para correccidn de nuestros defectos, y también para satisfacernos de
nuestras obras, pero comprendo, para la censura de un juicio tan grave, indispensable en el
censor de estas canductas y operaciones, el mas perfecto canocimiento, e integridad (...) Y
para precaver en tiempo el verme canstituido en el desempeiio de un punto, en que por la
mas leve ofensa no cabe indolencia: suplico a Vuestra Excelencia haga presentes a Su Ma-
jestad las expresadas causas, para que si su Real justificacién las etimara por bastantes se
digne nombrar un sujeto de entereza, capacidad y calificado merito, que sepa dar el justo
valor a lo bueno, y a lo malo, y si fuere posible un mmistro Real forastero. Asi lo espero de
lanotoria bandad e integridad de Vuestra Excelencia tantos afios como todos necesitamos, y
yo le ruego.

Caracas 25 de Noviembre de 1770.
Extamo. Seior B.M. de V.E.
Su mas atento y asto subdito.

Don Joseph Solano”9

En el Consejo de Indias el problema se resolvio de manera tal que los ar-
gumentos presentados por el gobernador Solano y Bote fueron considerados
validos para la recusacion del juez, dispuesto para su residencia, de esta
forma:

“...Enterado de todo debo manifestar a Vuestra Excelencia que la representacidn del go-
bemador Don Joseph Solano viene a ser una recusacidn de los dos primeros nombrados, y
aunque las causas que propoune, especialmente al primero, san preventivas, las tengo por su-
ficientes, atendiendo a la facilidad can que en aquellas distancias se cantraen las oposiciones

" y particularmente can los que mande en ellas, siendo muy frecuente obrar la emulacidn y
desquite cuando llegan estos casos de poder vengarse el Derecho favorece tanto las recusa-
ciones de Jueces de comisin que llama dados, que habiéndose antes de empezar a ejercerlas
como en este caso, y aun antes de la cantestacidn las admite sin proponer causas, can que
supenor razan en mi dictamen se debe admitir 1a que hace Solano, teniendo los motivos que

Archivo de la Academia Nacional de la Historia. Venezuela, Residencia Gobemador José
Solano. Documentos. pp. 57-59.
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expresa para recelar justamente de la conducta de los primeros nombrados. Y haciéndoseles
sospechosos es cosa violenta dejarlos que 5 Jjueces, y son fatales las cansecuencias que re-
sultan de las que se toman en esta forma”.

Ahora, en caso de ser aceptado, el Juez General de Residencia comienza
el proceso, se ejecutan las diligencias, nombrandose los funcionarios que
ayudaran en la ejecucion de la causa: el escribano de residencia, el veedor de
papeles, el alguacil, los intérpretes de lenguas indigenas y el asesor letrado,
que eran los empleados generalmente contratados para la labor.

Posteriormente, el Juez nombraba una serie de jueces auxiliares o recep-
tores, que se trasladaban a las ciudades principales del interior de 1a provin-
cia para ejecutar y recolectar la informacion de los funcionarios a ser resi-
denciados, que se encontraban lejos de la ciudad “cabeza de partido” o
principal.

Se exigia entonces, a todos los funcionarios, 1a presentacion de los libros
de resoluciones, ordenamientos y disposiciones, asi como los registros de los
escribanos y las causas civiles y criminales actuadas; se incluian en éstos, los
libros de carcel y los de Cabildo, en que se llevaba la secuencia en el cum-
plimiento de la asistencia a las sesiones; los libros Reales, cédulas, los proto-
colos, los libros de penas de camara y los de propios, etc.

Mencion aparte debemos hacer de la solicitud del Juez para pedir los li-
bros donde se anotaban las fianzas que los empleados debian presentar al
momento de ocupar el cargo. Esta fianza de residencia cumplia un papel
muy importante, por cuanto implicaba la certeza de que el funcionario podia
cubrir los gastos que acarreara el proceso, asi como castigar y poder reponer
el posible fraude a la hacienda publica o a algun particular.

La fianza dada por el funcionario residenciado a la hora de ocupar su
cargo presentaba una gran complejidad, pues debia ser presentada en metali-
co,- luego tenia que estar avalada por fiadores reconocidos, y, si llegaba el
caso de la muerte del funcionario, las 3193X pepasuniarias pasaban como
obligaciones a sus herederos. En la Recopilacion de Indias esto ya queda
claro:

“Que los cargos de tratos, y cantratos pasen cantra los herederos, y fiadores, habiéndose

contestado can los Mmistros. Cansiderando que las leyes se deben ajustar a las Provincias y

regianes para dande se hacen, y que la Indias san tan distantes de estos Remos, que cuando
en nuestro canseyo se llegan a ver, y determmar las visitas, o residencias, san muertos los

10 Archivo Academia Nacional de la Historia. Venezuela. Residencia Gobemador Jasé Solano. T.
1. Docaumentos. pp. 61-64.
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comprendidos en ellas, y cuanto canviene remediar los excesos de tratar, cantratar los Mi-
nistros, en que pocas veces deja de mtervenir fuerza, barateria, o fraude de Hacienda Real.
Declaramos y mandamos, que en todas las provincias de las Indias, Islas y Tierra Firme del
mar Océano, los cargos de tratos, y cantratos de todos los mmistros, que nos sirven y sirvie-
ren, asi en plazas de asiento, como en otros oficios, y cargos temporales, de paz, o de guera,
cuentas, y admmistracion de nuestra Real Hacienda, y en otra cualquier forma, sm excep-
cidn de persanas, que hayan de pasar, y pasen cantra sus herederos, y fiadores, por lo tocante
a la pena pecuniaria, que se les impusiere por ellos, aunque sean muertos al tiempo de la
pranunciacin de la sentencia, que en el Canse)o, o por otro Tribunal, o Juez competente se
diere cantra los culpados, como hayan estado vivos al tiempo que se le dieran los cargos, que
es cuando parece, que en semejantes juicios se hace cantestacidn de la causa, y se.le da luz, y
lugar, para que puedan satisfacer, decir, alegar, y probar en su defensa, y descargo, lo que
les canvenga. Y es nuestra voluntad, que asi se gnarde, cumpla y ejecute, sin embargo de
cualesquier leyes, cédulas, ordenanams, y opimniones, que haya en cantrario, las cuales desde
luego derogamos, damos por ningmas y de ningim valor y efecto, F cuanto a esto toca,
quedindose en su fuerza y vigor para en lo damas en ellas cantenido”

Queremos resaltar dentro de esta ley el énfasis que se hace a la necesidad
que tienen las leyes espafiolas de adaptarse a la realidad americana, y asi
poder enfrentar el problema de 1a gran distancia entre un continente y otro,
mediante la imposicion a los herederos de las condenas pecuniarias impues-
tas al funcionario que falleciera en el desarrollo del proceso y que, por lo
tardio de éste, aiin no se hubiera pronunciado sentencia.

Ademas, vemos como son derogadas todas y cada una de la leyes que
existieron en este ambito, demostrando asi la fuerza que comenzaron a to-
mar las leyes que iban dirigidas especificamente a las Indias y que formaron
un complejo juridico, con aiin mayor poder legal que el institucionalizado en
1a metropoli.

Generalmente, en los titulos de gobernadores se exponia claramente la
imposicion de la fianza necesaria para el ejercicio del cargo. Asi, se deja ver,
por ejemplo, en el nombramiento de Juan Tribifio Guillamas que ejercio la
gobernacion de Venezuela en 1621-1623, donde se puntualiza:

“Juan de Tribiio Guillamas
TITULO

De gobemador de Venczuela en lugar de dm Francisco de la Oz Bario can DCL mil
maravedis de salanio al afio... y de los dichos vuestras lugar tenientes siendo aprobados en el
dicho mi caonsejo o en la dicha audiencia camo dicho es y que en ello ni en parte de ello no
0S pangan ni oonsientan paner enbargo ni impedimento alguno que yo por la presente os
reabo y he par recibido al dicho cargo y al uso y ejexrcicio del y os doy poder y facultad para
lo usar y ¢jercer caso que por ello o alguno de ellos a el no sedis recibido can tanto que pri-
mero y amtes que lo sedis haydis de dar y deis fianzas legas llanas y abanadas en la cantidad

11 Recpilacién de Leyes de Indias, Libro V, Titulo XV, Ley X000IX
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que se os safialare por el cabildo de la dicha villa o lugar que fuere cabeza de 1a dicha pro-
vincia de que bien y fielmente usareis el dicho cargo cumpliendo can vuestras obligaciones,
leyes reales y capitulos de corregidores so Pepa de que los tales fiadores pagaran lo que fuere
juzgado y sentenciado en todas mstancias...”

Mas aun, el mismo titulo disponia lo concerniente al pago de esta fianza
por el fiador nombrado al efecto, en el caso cuando el gobernador no pudiese
cumplir con el monto de la condena al cual haya sido sentenciado, por lo que
cubriria el monto del fallo incluso hasta con 1a restriccion de la libertad en la
carcel.

Un ejemplo concreto de ello podemos verlo en un auto que se gir6 en la
ciudad de Trujillo, bajo la residencia de Lope Carrillo de Andrade (que go-
berno en 1728-1730):

“Auto.— Fn la ciudad de Santiago de Ledn de Caracas en vemte y dos dias del mes de
Mayo de mil setecientos y tremta y un afios el sefior coranel de infanteria espatiola don Se-
bastian Garcia de la Torre interventor nombrado por Su Majestad para la revista de sus rea-
les tropas del gjercito de Andalucia, su gobemador y capitén general de esta provincia y en
ella juez general de residencia dijo que por cuanto su seioria mando a tasar las costas y sa-
lanios causados de laresidencia sexreta que en virtud de su comisign tomo dan Luis Gerdni-
mo Ustiriz en la ciudad de Nuestra Sefiora de la Paz de Trujillo y asi mismo hacer el prorra-
teo de ello a cada uno de aquellos mmistros toca y can efecto se halla ejecatado uno y otros
por don Josef Gasam esaibano publico y de gobamacidn y tasador para dicho fin nombra-
do, y para que tenga puntual éxito y cumplimiento su cobranza se compulse testimanio de la
tasacidn y prorrateo hecho y de este auto y uno y otro se remita al dicho don Luis Geranimo
Usténz, reccptor de 1a dicha ciudad de Trujillo para que natifique a los residenciados y por
su defecto a sus fiadores exhiban 1a parte que a cada uno toca dentro del térmmo de seggmdo
dia can apercibimiento de apremio y ejecucidn en sus bienes y en caso de remitencia, dicho
receptor pasaré a prisién del que lo fuera, venta y remate de sus bienes o lo remitinia a esta
ciudad de su propia costa y mando a todas las justicias de la referida ciudad y su junisdiccidn
le den a dicho juez receptor de residencia y ayuda que pidiere para la dicha cobranza bajo de
la pena de doscientos pesos aplicados de por mitad, Real Camara y gagps de estrados del
Real Cansejo de estos remnos y de privacidn de los aoficios que ejercieran”

Luego de este proceso comienza entonces el sumario, se revisan deteni-

" damente los libros, se inicia la pesquisa secreta y elaboran los interrogatorios

para citar a los testigos a que declaren y formular, por ultimo, los cargos o

acusaciones de cada funcionario, de manera que cada uno pudiese exhibir

sus descargos o defensas mediante la presentacion de probanzas que eviden-
ciaran la no correspondencia de la acusacion con la realidad.

.12 Archivo General de la Nacidn. Seccidn Traslados, Titulos de Gobemadares de 1a Provincia de
Veneauela, siglos XVII, XVIII, XIX. N° cantrol 679 p. 2 - 6

13 Archivo General de la Nacidn, Venearela, Residencia Gobemadar Lope Carrillo de Andrade.
T.V. N° 299. Pags. 355-356.
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Se continua entonces, con el procedimiento hasta que el Juez elabora las
sentencias en primera instancia a todos y a cada uno de los funcionarios
encausados; sentencia esta que podia apelarse al trasladarse a segunda ins-
tancia (la Real Audiencia), y luego seria pasada al Consejo de Indias para su
sentencia definitiva con caracter de inapelable.

Ampliando un poco, diremos que el Juez en la provincia no podia hacer
cumplir las sentencias a menos que fueran menores de 20.000 maravedies
(...), en los casos de “cohechos, baraterias, o cosas mal llevadas”, y en las
condenaciones “que resultan de pleitos, y demandas por las sentencias pro-
nunciadas en causas de que hubieren sido jueces entre partes o de oficio,
diciendo haber sentenciado mal, y que hicieron de pleito ajeno propio se
ejecute, hasta en cantidad de doscientos ducados™ ... en caso contrario pasa-
ba a la Real Audiencia, la que tenia amplias facultades, con la excepcion de
los casos en los cuales se sentenciaba a penas de mutilacion de miembros,
azotes o muerte, pues tal facultad estaba conferida solamente al Consejo de
Indias, y su fallo también en estos casos era inapelable.

El proceso antes descrito, aunque con algunas variaciones, se cumpliria
en un periodo de 60 dias a partir de la publicacion del edicto, y luego se
abriria otro por igual cantidad de tiempo en que se daba inicio a la parte
publica del Juicio de Residencia, que consistia en un procedimiento segun el
cual los particulares, sin importar su condicion (con la excepcion de los
esclavos), podian introducir demandas a cualquier funcionario publico para
el desarrollo de un pleito o querella, tras haber incurrido en algun abuso de
autoridad en el desempeiio de su cargo. El procedimiento se resume de la
manera siguiente:

El Juez decreta abierto el periodo de introduccion de las demandas, que
durara 60 dias aproximadamente (aunque tuvo algunas modificaciones debi-
do a la prolongacion que algunos pleitos tuvieron en el tiempo). Las deman-
das eran recogidas por el Juez y sentenciadas en tanto no excedieran la can-
tidad de 1.000 ducados, y podian ser apeladas por el funcionario, por lo cual
se pasaba a segunda instancia, es decir, a 1a Real Audiencia.

Consideremos que este mecanismo, a pesar de la maledicencia o abuso de
autoridad que algun funcionario ejerciera, se cumplio en muchos casos. Sin
embargo, estas demandas no contaron en ocasiones con reales posibilidades
de llegar a instancias superiores, en vista de lo costoso de su traslado que
debia ser cubierto por el funcionario residenciado, como se menciona en la
residencia de Don Luis de Rojas, de 1589.

“24.— Item suplica a su majestad sea servido de mandar que las demandas publicas que
en esta ciudad y gobemacidn se pusieren a los gobemadores y sus tenientes al tiempo que se
les toma la residencia vayan en grado de apelacidn a la Real Audiencia de Santo Dommgo
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cuyo distrito es esta gobanacidn, por cuanto sucede muchas veces que algumas persanas que
tienen algin derecho de paner las tales damandas no las panen por no tener caudal de ir en
seguimianto de sus demandas al Real Cansejo de las Indias por la gran distancia que hay de
aqui a alld y pues en laresidencia que ahora tomé dan Diego Osono a daa Luis de Rojas se
manda que todas las damandas que se pusieren en la dicha residencia a las dem%?1 justicias
excepto al gobeamador se vayan en grado de apelacién a la dicha Real Audiencia.”

Los ultimos pasos que regian el Juicio de Residencia iban encaminados al
cobro del salario por parte del Juez y de lo que pudiera haber gastado el
personal que actud en el proceso, lo que se denomino tasacion de costas y
salarios.

La tasacion de costas era el inventario de todos los gastos realizados para
el cumplimiento de la labor, tales como los traslados, por pago de correos,
utilizacion del papel sellado, etc.

La tasacion de salarios se referia a los sueldos de los empleados actuantes
en el Juicio (escribanos, alguaciles, jueces, etc.), en el tiempo que ejercieron
sus funciones, entendidos como sus honorarios profesionales, sus traslados a
sitios y pueblos alejados de la ciudad y cualquier otro concepto en relacion
con su actuacion en el juicio.

Cabe destacar que este mecanismo de cobro le era impuesto a los funcio-
narios publicos, y la totalidad de su costo tenia que ser cubierta obligatoria-
mente por éstos en su residencia.

Al finalizar todos estos tramites, el escribano hacia una relacion ajustada
y sucinta de las piezas que contenia el juicio, la cual enviaba a Espaiia junto
al proceso completo para la mayor rapidez de actuacion de los encargados de
resolver los casos en el Consejo de Indias. Lo que ya estaba previsto en la
recopilacion de las leyes de Indias:
“Ley X3OXI. Que can las visitas y residencias se envien memonales de comprobacio-

. nes. Todos los Visitadares y Jueces de Residencia tengan por mstruccidn, que juntamente
can los prowescs de ellas envien a nuestro cansgjo’relacidn particular firmada de su mano,
signada del Esaribano de la causa, en que digan y declaren can particularidad, qué cargos
han remltado de la visita, o residencia, y los testigos, que depusieran en cada uno, y esaitu-
ras de su cxgprobacidn, y a cuantas hojas y nimeros estin, para que mas breve y facilmente
se puedan prevenir y dﬁ)adxar, pena de que si asi no lo hicieren, mandaremos proveer jus-
ticia cantra los juecss”.

Con esta actuacion se culmina definitivamente el proceso, pues el tramite
siguiente era la sentencia dada en el Consejo de Indias con caracter irrevo-
cable e inapelable.

1 Archivo General de la Nacidn. Coleccién Caracas, Doé. Varios. 1581-1609. T. 3. N° 536, pp.
203-219.

13 Recopilacién de Leyes de Indias. Libro II, Titulo X00V, Ley X000,
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NOTAS INSTITUCIONALES

Aprobada por el Congreso de la Republica
de Venezuela, nueva Ley Orgadnica de la
Contraloria General

La Contraloria General de la Republica es un organo, con autonomia
funcional, previsto en la Constitucion de la Republica de Venezuela, para
ejercer el control, vigilancia y fiscalizacion de los ingresos, gastos y bienes
publicos, asi como las operaciones relativas a los mismos, con competencias
propias y auxiliar del Congreso de la Republica, en su funcion de control de
la Hacienda Publica Nacional.

La Contraloria General de la Republica, ha sentido la necesidad de modi-
ficar la concepcion tradicional del contenido y finalidad de l1a funcion con-
tralora que le ha sido encomendada a fin de adaptarla a los cambios y di-
namica dei Estado.

Estas razones llevaron al Organismo Contralor, a participar en la elabo-
racion de un proyecto de reforma de la Ley Organica de la Contraloria Ge-
neral de la Republica, el cual fue presentado a las Camaras Legislativas del
Congreso Nacional.

El estudio y elaboracion del referido proyecto, contod con la participacion y
asesoria técnica de especialistas en la materia, del Organismo Contralor,
situacion que permitid producir un instrumento legal que en sus postulados
reafirma la autonomia funcional, fortalece la autonomia presupuestaria,
moderniza el sistema de control externo y libera a la Institucion de compe-
tencias y responsabilidades que durante aiios le correspondieron, y que aho-
ra, seran asumidas por diversas dependencias internas de los propios despa-
chos y demas Entidades de la Administracion Publica Centralizada.

El 13 de diciembre de 1995, fue promulgada por el Presidente de 1a Re-
publica, 1a nueva Ley Organica de la Contraloria, y el 1° de febrero de 1996
entra en vigencia este instrumento legal de primerisima importancia dentro
del elenco de normas que regulan las funciones del maximo 6rgano de con-
trol fiscal del pais. Dicho instrumento introduce importantes modificaciones,
en relacion con el régimen contenido en la Ley derogada, entre las cuales
destacan:
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1. El fortalecimiento de la autonomia presupuestaria del organismo, me-
diante el establecimiento de la imposibilidad del Ejecutivo Nacional de
modificar el presupuesto de la Contraloria;

2. La transferencia de funciones en las areas de Control Previo, Contabili-
dad Fiscal y Registro de Empleados Publicos;

3. El establecimiento de la obligacion de presentar cuentas a cargo de los
Ministros que autoricen gastos de seguridad y defensa del Estado y cuya
omision implica que la Contraloria deba abstenerse de dar curso a las co-
rrespondientes drdenes de pago;

4. La inclusion de disposiciones basicas para la creacion de un Sistema
Nacional de Control, como una instancia superior coordinadora de las
acciones de todos los drganos de control del pais, es otra de las disposi-
ciones importantes de l1a nueva Ley. En este caso se trata de facilitar la
cooperacion entre las diferentes contralorias (internas, externas, centrales
y descentralizadas) a los fines de mejorar y agilizar los procesos de vigi-
lancia sobre las dependencias publicas. El organo rector del Sistema Na-
cional de Control sera justamente la Contraloria General de 1a Republica;

5. El robustecimiento de los 6rganos de control interno, a través del esta-
blecimiento de concursos para la designacion de sus titulares y la autori-
zacion previa del Contralor General de 1a Republica en los casos en que
se pretenda destituirlos;

6. La ampliacion de la regulacion concerniente al control de gestion,

7. La tipificacion de los hechos generadores de responsabilidad administra-
tiva,

8. El fortalecimiento de la potestad sancionatoria;

9. El mejoramiento de los procedimientos de averiguaciones administrati-
vas, reparos y multas.

Cabe destacar que la Contraloria General de 1a Republica, para lograr su
cometido y adecuar la Institucion a las exigencias de la nueva Ley y de su
entorno, ha iniciado un programa de sistematizacion y modernizacion de la
Institucion, en el cual destacan procesos de Restructuracion, Planificacion
Estratégica y Reingenieria, los cuales se han caracterizado principalmente
por la activa participacion de su personal y en especial de su equipo geren-
cial, con el fin de concentrar los esfuerzos hacia el logro de los objetivos
institucionales y la utilizacion optima de sus recursos.
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Presentacion del Informe Anual
de la Contraloria General de la Republica 1995
ante el Congreso Nacional

El pasado 8 de mayo, el Contralor General de la Republica, doctor
Eduardo Roche Lander, hizo entrega del Informe Anual 1995, ante la Co-
mision Bicameral de Contraloria del Congreso Nacional.

Durante la presentacion del Informe Anual, el Contralor destaco la im-
portancia que tiene, en un Estado Democratico moderno, la eficiencia, la
transparencia y la responsabilidad de los funcionarios publicos.

Plante6 de manera precisa que muchas de las situaciones de dafios al pa-
trimonio publico se deben al alto grado de desorden generalizado en un
Estado ineficaz, e hizo un llamado para que la descentralizacion sea un
proceso serio de reelaboracion del Estado, capaz de erradicar el deterioro y
los vicios actuales de la Administracion Publica.

También se refirio al proceso de modernizacion y reestructuracion orga-
nizativa de la Contraloria General de la Republica, en funcion del logro de
los objetivos institucionales y de las competencias contenidas en la nueva
Ley Organica.

El doctor Eduardo Roche Lander, culmino la presentacion haciendo un
llamado a la conciencia del funcionario publico, en el sentido de que la ética
" de sus funciones se mide por su eficiencia'y responsabilidad, “Por tal razon
buscamos promover la cultura de la responsabilidad y de la eficiencia, dentro
de una cultura social de 1a honestidad”.
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Momento en que el doctor Eduardo Roche Lander, entrega al doctor Cristobal Femandez Dalo,
Presidente del Cangreso de la Republica, el Informe Anual de 1a Caontraloria General de 1a Republi-
ca 1995.

Mamento en que el doctar Eduardo Roche Landear, entrega al dotar Ramnén Guillamo Aveledo,
Presidente de la Camara de Diputadcs, el Informe Anual de 1a Cantraloria General de 1a Republica
1995.
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XV Congreso Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (XV INCOSAI)

El XV Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(XV INCOSAI) se celebro en El Cairo, Egipto, del 25 de septiembre al 2 de
octubre 1995.

La Delegacion que represento a la Contraloria General de l1a Republica,
estuvo presidida por el Dr. Eduardo Roche Lander, Contralor General de la
Republica y el Dr. Filippo Vagnoni, Director General de Control de la Ad-
ministracion Central y Descentralizada.

Los temas analizados en este Congreso fueron los siguientes:
TEMA L Auditoria Ambiental

Subtema L. A. Su importancia y su definicion.

Subtema I.B. Roles de Responsabilidad de las Entidades Fiscalizado-
ras Superiores en el campo de la Auditoria Ambiental.

Subtema I.C. Métodos y Técnicas utilizados en la Auditoria Ambien-
tal.

TEMA 11 Lo mejor de la Gestion Financiera Gubernamental me-
diante los Comités Permanentes de la INTOSALI.

SubtemaIl. A Normas de Contabilidad.

Subtemall. B Normas de Auditoria.

Subtema II. C Normas de Control Interno.

SubtemaIl. D  Auditoria de l1a Deuda Publica

Subtema II. E  Auditoria del Proceso Electronico de Datos
SubtemaIl. F  Evaluacion de Programas.

Correspondio en esta oportunidad a la Contraloria General de la Republi-
ca, la preparacion de dos (2) ponencias, “Roles de Responsabilidad de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores en el campo de la Auditoria Ambiental”
y “Meétodos y Técnicas utilizados en la Auditoria Ambiental”, las cuales
fueron objeto de discusion y analisis en dicho Congreso.

Nos complace anunciar que en el proximo numero de 1a Revista de Con-
trol Fiscal, se recogera el material informativo sobre los temas tratados en el
XV Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (XV
INCOSALI) y los resultados del evento, cuyo documento final de dicho Con-
greso lo constituyo la “Declaracion de El Cairo” que asumio las cuestiones,
conclusiones y recomendaciones de las entidades Fiscalizadoras Superiores
en las matenas.
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V Asamblea General de la OLACEES

La V Asamblea General de la Organizacion Latinoamericana del Caribe,
se llevo a efecto en la ciudad de Lima, Republica del Peru, del 26 de no-
viembre al 1° de diciembre de 1995.

La delegacion que represento a la Contraloria General de la Repiblica,
estuvo presidida por el Dr. Eduardo Roche Lander, Contralor General de la
Republica, la Dra. Teresa Rincon M., Directora General de los Servicios
Juridicos y el Dr. Filippo Vagnoni, Director General de Control de la Ad-
ministracion Central y Descentralizada.

La tematica desarrollada en la V Asamblea General de la OLACEFS, fue
la siguiente:

Tema I.- “El Papel de las Entidades Fiscalizadoras frente a la Corrupcion
Administrativa”

Subtema I: “ Las Entidades Fiscalizadoras Superiores y los Sistemas de
Participacion Ciudadana como un efectivo mecanismo de Control”.

Tema II.- “El Papel de las Entidades Fiscalizadoras Superiores en apoyo a
los Congresos o Parlamentos Nacionales™.

Tema III.- “El Papel de las Entidades Fiscalizadoras Superiores frente a
los Procesos de Privatizacion.

En esta oportunidad correspondio a la Contraloria General de la Republi-
ca, preparar trabajo técnico y participar como relator del Tema “El Papel de
las Entidades Fiscalizadoras Superiores frente a la Corrupcion Administrati-
va”. Subtema “Las Entidades Fiscalizadoras Superiores y los Sistemas de
Participacion Ciudadana como un efectivo mecanismo de Control”, trabajo
que fue objeto de discusion y analisis en dicha Asamblea, considerando que
la participacion ciudadana es una via que se debe tener en cuenta para en-
frentar en la América Latina el fenomeno de 1a Corrupcion Administrativa.
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Acto de presentacion de los Dictamenes Juridicos
de la Contraloria General de la Republica

El pasado 12 de diciembre de 1995 se llevd a cabo en el auditorium de la
Escuela Nacional de Control Fiscal, hoy Centro de Estudios Superiores de
Auditoria de Estado (C.E.A.), el acto de presentacion de los Tomos 1y II de
los dictamenes correspondientes al periodo 1988-1991, elaborados por la
Direccion General de los Servicios Juridicos, el cual reviste particular impor-
tancia para esta Contraloria.

La apertura del evento, estuvo a cargo de la doctora Teresa Rincon Mo-
nasterios, Directora General de los Servicios Juridicos, quien destaco la
importancia e interés de los dictamenes publicados, tanto para los funciona-
rios de este Organismo como para el resto de las personas que requieran del
conocimiento de 1a Doctrina Juridica de 1a Contraloria General de 1a Repu-
blica.

La clausura del evento estuvo a cargo del Ciudadano Contralor General
de la Republica, doctor Eduardo Roche Lander, quien agradecio a las diver-
sas personalidades, al cuerpo directivo y funcionarios del Organismo su
presencia en tan significativo acto, a través del cual se cristalizo el esfuerzo
continuo de divulgacion de la doctrina de la Contraloria General de la Re-
publica, en relacion a los diferentes aspectos juridicos relacionados con la
Hacienda Publica Nacional.

Palabras del Dr. Eduardo Roche Lander, can motivo del acto realizado en ocasién de 1a presentacién
de los Dictamenes Juridicos. En 1a grifica lo acompafian los doctores Freddy Orlando, Nelsan
Mogna Larez, Domingo Felipe Maza Zavala, Heman Petzol Pemia y la Doctora Belén Ramirez
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Palabras de 1a doctora Teresa Rmoén Monasterios, Directora General de los Servicios Juridicos, con
mativo de la presentacion de los Dictamenes Juridicos. En la grafica la acompafian los doctores
Nelsan Mogna Larez, Dommgo Felipe Maza Zavala, el Contralor Eduardo Roche Lander, Heman

Petzol Pemnia, Fiscal Suplente, y la doctora Belén Ramirez, Magjstrada de la Corte Pnimera de lo
Contencioso Admmistrativo.

Pasanal dirextivo de la Cantraloria General de la Republica y funciananios asistentes al acto de
presentacién de los Dictamenes Juridicos.

218



Taller con los Medios de Comunicacion
Sobre la nueva Ley Organica
de la Contraloria General de la Republica

El pasado 26 de enero se realizo en el auditorium de la Escuela Nacional
de Control Fiscal, hoy Centro de Estudios Superiores de Auditoria de Estado
(C.E.A)), un taller de trabajo con los periodistas, cuyo proposito fundamental
fue informar sobre las disposiciones novedosas contenidas en la nueva Ley
Organica de 1a Contraloria General de l1a Republica.

Las exposiciones estuvieron a cargo de la Dra. Teresa Rincon, Directora
General de los Servicios Juridicos y del Dr. Filippo Vagnoni, Director Gene-
ral de Control de la Administracion Central y Descentralizada.

La clausura del taller estuvo a cargo del ciudadano Contralor General de
la Republica, Dr. Eduardo Roche Lander, quien destaco que a los medios de
comunicacion corresponde la responsabilidad de difundir los valores, que
permitan conformar en nuestra sociedad una cultura de la honestidad.

Juramentadas las nuevas Autoridades de la
Contraloria General de la Republica

El pasado 31 de enero se juramentaron las nuevas autoridades del Orga-
nismo Contralor, quienes tienen la responsabilidad de hacer que la funcion
controlara que les ha sido encomendada sea mas eficiente y util, en beneficio
de la sociedad venezolana.

El acto de juramentacion tuvo lugar en el auditorium de la Escuela Na-
cional de Control Fiscal, hoy Centro de Estudios Superiores de Auditoria de
Estado (C.E.A.). En nombre de los juramentados la Dra. Te »sa Rincon
Monasterios, expreso que debemos tener confianza en que ia Contraloria
permanece como un buen sitio de trabajo para quien esté dispuesto a formar
equipo, ser eficiente y ser leal con el Organismo.

El acto fue clausurado por el Contralor Roche Lander, quien hizo un re-
conocimiento a todas las personas que trabajaron con amplitud y dedicacion
en los pasos que concluyeron con la promulgacion por el Presidente de la
Republica de 1a nueva Ley de Contraloria. El Contralor se felicitd a si mismo
por contar con un equipo de colaboradores tan eficiente, integrado y laborio-
s0, como son las personas a quienes, momentos antes, habia tomado el jura-
mento de rigor para este tipo de actos:
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Juran ustedes acatar y defender la Constitucion y las leyes de la Re-
publica y cumplir a cabalidad con todas las responsabilidades inherentes
a sus cargos, fortaleciendo la mision ética de la Contraloria General de
la Republica, que consiste en servir a los ciudadanos y al Estado, velan-
do por la administracion honesta y eficaz del patrimonio publico, orien-
tada por su vision institucional de robustecer el estado de derecho y la
democracia en Venezuela.

A lo cual respondieron: Si juramos

Si asi lo hacen pido que Dios y la Patria se los reconozcan, de lo contra-
rio es justo que se les reclame y castigue de acuerdo a la Ley.

Momento en el cual el Cantralor Eduardo Roche Lander, en campaiiia del Sub Cantralor Nelsan
Mogna Larez, toma juramento a las nuevas autoridades de la Cantraloria General de 1a Republica.
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Los juramentados fueron los siguientes: Pedro Parés Moreno, Teresa
Rincon Monasterios, Filippo Vagnoni Piccioni, Maria Josefina Hernandez
Hurtado, Alberto Silva Aristeguieta, Alberto Lopez Oliver, Joaquin Marta
Sosa, Rafael Luna Diaz, Lorenzo Maldonado Camera, Rosalia Amat de
Carballo, Luis Marcel Urosa Sabino, German Gonzalez Monasterios, Rafael
Arias Ramirez, Armando Guédez, Luis Mirabal Carrera Reyes, Marianela
Morales de Silva, Lirys Betancourt de Palm, Maria Valery Malaret, Mirna
Mujica Quintero, Yadira Espinoza de Cedeno, Cristina Rojas Valery, Clovis
Ramirez Herrera, Alice Linares Aleman, Luisa Ayala de Cedillo, Marcos
Carpio Figuera, Maria Elena Mendoza de Planchart, Mercedes Fernandez de
Blanco, Beatriz Prieto de Boada, Oscar Graffe Galeno, Argelia Saud de
Guerra, Ramon Rojas Medina, Rafael Ruiz Rodriguez, Luis Sanchez Gama-
rra, Amalia Coll de Aveledo, Francisco J. Villarroel Gutiérrez, Pedro Padron
Amareé, Yudith Pinto de Trejo, Soraida Rojas Torrealba, Olinda Vasquez
Ramos, Jhonny Rangel Surga, Marie T. Rada de Trujillo, Maria Teresa
Quintero de Yanuzzi, Trina Barbero Fajardo.
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Centro de Estudios Superiores
de Auditoria de Estado CEA

La grafica recoge el momento en el cual el doctor Alberto Silva AriSeguiaa’Diredor General de
Desarrollo Intemo, firma el acta canstitutiva del Centro de Estudios Superiores de Auditoria de
Estado.

Dentro del proceso de modernizacion que lleva a cabo el Organismo
Contralor, el pasado 22 de febrero la Escuela Nacional de Control Fiscal de
la Contraloria General de la Republica, se constituyo en el Centro de Estu-
dios Superiores de Auditoria de Estado (CEA), como asociacion civil sin
fines de lucro.

El CEA es el Centro de Capacitacion de la Contraloria General de la Re-
publica y de la Administracion Publica en general cuyo objetivo es formar,
adiestrar y desarrollar recursos humanos de alto nivel para ejercer las fun-
ciones de control sobre el patrimonio publico y para administrar el Sistema
Nacional de Control.
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Al Centro de Estudios Superiores de Auditoria de Estado corresponde:

La promocion y realizacion de programas y actividades de formacion y
actualizacion profesional en las areas de auditoria, control, administra-
cion y derecho vinculadas con la Hacienda Publica y gerencia, todo ello
mediante seminarios, cursos, jornadas, talleres y demas actividades o
medios cuyos propositos pedagogicos sean de similar naturaleza.

La promocion de trabajos de investigacion en las areas de auditoria,
control, administracion y derecho, vinculadas con la Hacienda Publica y
gerencia, bien sea por si misma o en coordinacion con otras entidades
publicas o privadas, nacionales o extranjeras. Igualmente, podra estable-
cer premios para reconocer los mejores trabajos de investigacion.

El establecimiento de planes de cooperacion nacional e internacional en
materia de educacion e investigacion en las areas de auditoria, control,
administracion y derecho vinculadas con la Hacienda Publica y gerencia,
asi como el desarrollo de relaciones de cooperacion con otros institutos y
entidades afines con el objeto de la Asociacion.

La realizacion de cualquier otra actividad relacionada con el objeto de la
Asociacion.

El Contralor General de la Republica, Dr. Eduardo Roche Lander, expre-
sO que la puesta en marcha de este Centro de Capacitacion, constituye uno
de los pasos que orientan la modernizacion de la Institucion.

Por su parte, 1a Directora Ejecutiva, Lic. Rosalia de Carballo, expreso la
decision de todo el equipo directivo de lograr que el centro de Estudios Su-
periores de Auditoria de Estado sea reconocido a mediano plazo como un
centro de excelencia académica.

Mamento en que la Lic. Rosalia de Carballo, Directara Ejecutiva del Centro de Estudios Superiares
de Auditaria de Estado, frma el acta congitwtiva de creacidn.
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Talleres de Trabajo con las Contralorias
de la Zona Nororiental

El ciudadano Contralor General de la Republica, Dr. Eduardo Roche
Lander, instalo en la ciudad de Cumana un taller de trabajo con las contra-
lorias generales de los estados Sucre, Monagas, Anzoategui, Bolivar, Nueva
Esparta, Amazonas y Delta Amacuro. En esta oportunidad el doctor Eduardo
Roche Lander, Contralor General de la Repiblica, fue invitado a los actos
realizados con motivo del 30 aniversario de la Contraloria General del esta-
do Sucre y pronunci6 un discurso en el acto oficial en la Asamblea Legisla-
tiva.

También asistieron al taller, el SubContralor Dr. Nelson Mogna Larez,
Dr. Alberto Silva Aristeguieta, Director General de Desarrollo Interno, Dra.
Josefina Hernandez, Directora General de Control de Entidades Auténomas
y el Dr. Luis Mirabal, Director de Coordinacion de esta ultima direccion,
quienes sostuvieron reuniones de trabajo con los contralores de los estados
mencionados. Los talleres con los equipos de las contralorias regionales los
dirigieron los funcionarios de este organismo, doctores Clevy de Baptista,
Emy Contasti y Rafael Rodriguez.

Debido a las novedosas disposiciones de su Ley, la Contraloria General
de la Republica se ha propuesto realizar este tipo de talleres de trabajo con
otras contralorias de las diversas regiones del pais, lo que permitira a las
contralorias ir adaptando su gestion a las nuevas disposiciones. Esto repre-
senta un especial significado para la puesta en marcha del Sistema Nacional
de Control, instancia superior coordinadora de las acciones de todos los
organos de control del pais, bajo la rectoria de la Contraloria General de la
Repiblica.
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Acuerdos Internacionales suscritos
por la Contraloria General
de la Republica

La Contraloria General de la Republica suscribio sendos Acuerdos Inter-
nacionales de Cooperacion Técnica y Cientifica con el Tribunal de Cuentas
de 1a Unidn (Brasil) y el Tribunal de Cuentas de la Republica de Italia.

El objetivo de estos Acuerdos es establecer un programa de cooperacion
técnica y cientifica en el area de control externo de los recursos publicos, a
fin de realizar esfuerzos conjuntos que permitan promover estudios, investi-
gaciones, intercambiar informacion y experiencias sobre la materia que
compete a las entidades fiscalizadoras superiores, que suscribieron los
acuerdos.

En el marco de estos convenios esta prevista la realizacion de cursos, ta-
lleres y seminarios de capacitacion en el area de control externo de la Ad-
ministracion Publica, especificamente en el campo financiero, presupuesta-
rio y patrimonial.

»

I.I. I-
o v

EI Presidente del Tribunal de Cuentas de la Unin (Brasil), doctor Marcos Vimicio Vilaca y el
Cantralor General de l1a Republica, doctor Eduardo Rodche Lander, en el momento en que se dispo-
nen a la firma del Canvenio Intemacianal de Cooperacian Témica y Cientifica, entre ambas msti-
tuciones.
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La doctora Cristina Rojas Valery, Directora de Transferencia de Teanologia y Cooperacidn Inter-

nacianal observa el momento en que el Presidente del Tribumal de Cuentas de la Republica de Italia,
doctor Carbane Giusepp y el Cantralor General de la Republica, doctor Eduardo Roche Lander,
ferman el Canvenio Intemacianal de Cooperacidn Témica y Cientifica, entre ambas Institucianes.

o8
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COMITE DE PUBLICACIONES

Cristina Rojas Valery
Coordinadora

Pedro Padron Amaré
Maria Elena Mendoza de Planchart
Marie Therese Rada
Crisalida Dupuy Ordodiez
Oscar Silva Alvarez
Olivia Barrios Romero
Marcos Carpio Figuera
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