


CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA
DIRECTORIO

DR. JOSE ANDRES OCTAVIO
Contralor General de la Republica

Direccion General

DR. TULIO ALVARADO URDANETA
Director

DR. TOMAS AGUILAR M.
Secretario Privado

Direccion General Técnica

ECON. JESUS DAVID GARMENDIA
Director

ECON. FRANCISCO OJEDA SANTANA
Director Asistente

PROF. JAIME FERRO FARIAS
Director Asistente

LIC. MARCOS H. GUEDEZ
Director de Organizacion y Asesoria

LIC. CARMEN OTAIZA VAZQUEZ
Director de Sistemas Contables

LIC. BEATRIZ CUEVAS
Director de Planif. Administrativa

LIC. JOSE DIAZ DIAZ
Director de Procesamiento de Datos

Direccion General de Control
de la Administracion Central

DR. PASTOR DELGADO HERNANDEZ
Director

DRA. CELIA POLEO DE ORTEGA
Director-Asistente

ECON. ROBERTO FERNANDEZ YORIS
Director de Control Previo de Gastos

LIC. JOSE BENIGNO SUAREZ GRILLO
Director de Control Previo de Pagos

DR. FREDDY ORLANDO
Director de Examen de Cuentas

ING. EFRAIN GUZMAN MONAGAS
Director de Inspeccion de Obras Publicas

SR..JOSE VICENTE PORTO
Director de Inspeccion y Fiscalizacion

Director de Administracion

DR. ENRIQUE SANCHEZ FALCON
Director de Averiguaciones Administrativas
de la Direccion General de la Administracion
Centralizada

ECON. EDUARDO PENALOZA V.
Delegado Especial de la Oficina de
Cotizaciones con sede en New York

Direccion General de Control
de la Administracion Descentralizada

ECON. MIGUEL BRICENO DUNN
Director

LIC. IVAN ROJAS CORDOVA
Director Asistente

ECON. ALI GONZALO LEAL
Director de la Oficina de Control
Externo de Petroleos de Venezuela

LIC. JOSE MANUEL ALVAREZ
Director del Sector Agropecuario

ECON. GEORGINA MELENDEZ URETH
Director del Sector Servicios

LIC. PEDRO MANUEL PARES
Director del Sector Educacion,
Ciencia y Cultura

ECON. LUISA ELENA RIMMER
Director del Sector Industrial

ABOG. MIREN BEGONA de
QUINTANA URANGA
Director del Sector Financiero

LIC. GUSTAVO CARVALLO BLANCO
Director de Control de Estados
y Municipios y Encargado del Sector
Social

LIC. HOMERO FEREIRA
Director del Sector Social

DR. JOSE ELISEO ARIAS YANEZ
Director de Averiguaciones
Administrativas de la Direccion
General de la Administracion

Descentralizada

LIC. GISELA HADDAD DE HENRIQUEZ DR. ALFREDO FERNANDEZ SANTANA

Director de Personal

LIC. HERIBERTO AGUILLON S.
Jefe de Prensa




En la “Ley Organica de laHacienda

Nacional” publicada en la ‘“Gaceta
Oficial” de fecha 15 de dJulio de
1938 NO, Extraordinario, se crea
la Contraloria General de la Repu-
Fué en el periodo presi-

hlica.

=

dencial del General Eleazar Lopez

Contreras.

XL ANIVERSARIO

DE LOS

ESTADOS UNIDOS DE VENEZUELA

Ano LXVI.—Mes X Caracas: viernes 15 de julio de 1938 Nimero extraordinario

LEY DE 23 DE MAYO DE 1928

ArtSculo 8°.—La Gaceta Oficial creada por Decreto Ejecutivo de 11_de ectubre de 1872, continuaré editindose
en la Imprenta Nacienal y e denominaré “Gu ceta Oficial de los Estados Unidos de Venezuela™.

Articulo 4°.—-

los documentos que se expidicren em €jercicio de los Poderec Fuderales, que req

En la Gscetas Oficial se publicarin las Leyes; los Decretos, Reeollluonu Y ‘Adoa Ejecutivoa;

.I,r-- a

otres cuya publicacion ordene el Ejecutivo Federal

Suscricion mensual anticipada, B 4.

Numero suelto, B 0,25

SUMARIO

Congreso Nacional

Ley Orgénica de la Haclenda Nacional.

CONGRESO NACIONAL

EL CONGRESO
ESTADOS UNIDOS DE VENF.JFLA

DE LOS
Decreta:
la siguiente
LEY ORGANICA DE LA HACIENDA
NACIONAL

TITULO PRELIMINAR

Disposiciones generales sobre Hacienda

Articulo 1°.—La Hacienda Nacional comprende
los bienes, rentas y deudas que forman el activo

gaciones a cargo del Estado por la ejecucién del
Presupuesto de Gastos.

Articulo*3°.—El Fisco Nacional gozara, ademas
de los privilegios que le vonfiere la legislacion ci-
vil, de los acordados por esta Ley y por leyes fis-
cales especiales. El representante del Fisco que no
haga valer estos privilegios, seré responsable per-
sonalmente de los perjuicios que la falta ocasione
al Fisco Nacional.

Articulo 4°.—Cuando los créditos a favor del
Fisco, llquldados a cargo de los contribuyentes
o deudores, no hayan sido pagados por la via ad-
ministrativs al ser exigibles, se demandarén ju-
dicialmente giguiéndose el procedimiento especial
establecido en el Cédigo de Procedimiento Civil
Las liquidaciones formuladas por los empleados
competentes, los alcances de cuentas y las pla-
pillas de multas impuestas, tienen el caricter de
titulos ejecutivos y al ser presentados en juicio
aparejan embargo de bienes.

Articulo 5°.—En ningun caso & admisible 1a
compensacién contra el Fisco, cualesquiera que
scan ¢l origen y la naturaleza de los créditos que
pretendan compensarse.

Articulo 6°.—tCuando los apoderados o manda-
tarios de la Nacién no asistan al acto de la con-
testacion de demandas intentadas contra ella, o
de excepciones que hayan sido opuestas, se ten-



indice

EDITORIAL. Los cuarenta afios de
la Contraloria General de la Re-
publica.

Galeria de Contralores.

Gumersindo Torres. Introduccion

al primer informe dC'fa-Contralorl'a" ‘

al Congreso de la Republica.

José Luis Aguilar Gorron dona. Na-
turaleza de los desgravimenes y-re-
bajasen el Impuesto Spbre la Renta.

e

Enrique Silva Cimma)-El concepto-

de irregularidad ad ministrativa.«

Tomas Polanco Alcantara. {a Pla-
nificaciéon en Venezuela.

D.F. Maza Zavala. Reflexiones so-
bre el sistema venezclano de finan-
zas publicas.

Gustavo A. Carvallo. Acatamiento
de las recomendaciones sugeridas
por los Organos Superiores de Fis-
calizacion.

Luis A. Pietri. Apoliticismo del
Control Fiscal.

Geraldo Ataliba. Recursos juridicos
del contribuyente.

Documentos para la Historia de la
Contraloria.

Guillermo Farinas. Las finanzas pu-
blicas y el derecho financiero.

Alfred Bexelius. La Institucion Sueca

del Justitiecombudsman. (JO)

Notas del Trimestre.

"33

53
63

77

93

105

111

147
155

171
195



Director: Dr. JOSE ANDRES OCTAVIO







en ° El Dr. Enrique Silva Cimma, profesor en los Cursos
de Doctorado de la Universidad Central de Venezuela, anali-

esta

za en este numero un tema de innegable interés doctrinario
y practico, cual es el relativo a la nocion de irreqularidad

administrativa, de constante aplicacion en el campo de las

edicion

Pag. 63

° En el articulo del Lic. Gustavo
Carvallo se plantea una metodologia para
lograr la efectividad en las recomenda-
ciones de las entidades superiores de
fiscalizacion resultantes de la labor de
control. Pag. 105

averiguaciones administrativas en la legislacion venezolana.

° En su articulo, el Dr. José Luis
Aguilar Gorrondona estudia la naturale-
za de los desgravamenes y rebajas en ma-
teria de Impuesto sobre la Renta, pro-
pone una formulacion de diches con-
ceptos y los diferencia de otros conexos.

Pag. 53

° El Dr. Luis A. Pietri, Ex-Contralor General de la Republica y fundador de Control
Fiscal, nos habla sobre el apoliticismo en el Control Fiscal. Recomendamos el articulo
del doctor Pietri pues analiza con gran conocimiento y experiencia esta delicada ma-

teria. Fag. 111

° En su colaboracion para este nu-
mero, el Dr. ®mas Polanco A., analiza,
desde un punto de vista juridico, la pla-
nificacion en Venezuela. El doctor Po-
lanco realiza un estudio de los textos
legales referentes a esta materia. Pag. 77

® Del Dr. D. F. Maza Zavala, anti-
guo colaborador de Control Fiscal, pu-
blicamos en esta entrega sus ‘‘Reflexio-
nes sobre el Sistema Venezolano de
Finanzas Publicas’’. En su articulo, rea-
liza algunas observaciones y reflexiones
sobre los cambios y modificaciones ocu-
rridos, en los ultimos afos, en el sistema
economico venezolano. Pag. 93

° El Profesor Geraldo Ataliba, ilustre tratadista brasilero y especialista en asuntos
fiscales, estudia ampliamente los recursos de que disponen las personas legalmente obliga-

das a la tributacion. Ver Pag. 121
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editorial

Los 40 anos
de la Contraloria

General de la Repuiblica

El 15 de julio de 1938 se promulgo la Ley Organica
de la Hacienda Publica Nacional. En este texto legal, que mo-
difico a la Ley Organica de 1934, que a su vez habia modifi-
cado y reemplazado a las de 1928, 1926 y 1918, retrospecti-
vamente, se di6 nacimiento a la Contraloria General de la
Republica. En verdad la institucion contralora solo cobro vida
real el 17 de octubre de 1938. De alli es que sea esta ultima
fecha la que se tome como punto de partida y se celebre real-
mente como la que marca el nacimiento de la maxima Ins-
titucion de Control Externo en el pais. Es por eso que en
octubre del presente ano se celebran los cuarenta anos de vida
de la Contraloria General de la Republica de Venezuela.

Cupo la honra de ser designado primer Contralor Ge-
neral de la Republica al Dr. Gumersindo Torres, en cuyo pri-
mer Informe al Congreso de la Republica presentado el 30 de
abril de 1939, se da cuenta al Soberano Cuerpc de todos los
improbos trabajos que deberian realizarse para estructurar,
organizar y poner en movimiento al nuevo Organismo de
Control Externo.

Hasta la fecha de nacimiento de la Contraloria las
funciones de control de ingresos, egresos y bienes nacionales
estaban radicadas, de acuerdo con la legislacion vigente a la
sazon, en una Contaduria General dependiente del Ministro
de Hacienda.



editorial

He aqui la 1mportanc1a de la creacion de la Contra-
loria que, aun cuando por via mmplemente legal y no consti-
tucional, fue concehida desde sus inicios como un organismo
administrativo autonomo.

Es de advertir que los origenes de la Institucion se
remontan a los albores de la Republica. Con razon el Dr.
Torres, en su,aludido primner informe recuerda con acierto
que: ‘“Desde los dias genésicos de nuestra emancipacion, el
Libertador, Genio de las Finanzas, como Genio de la Guerra,
dicto aquel famoso Decreto de 8 de marzo de 1827, base
fundamental de una perfecta organizacion fiscal, plena de pre-
vision y con conocimiento exacto de cual era el estado social
de Venezuela en aquélla época”.

Desde 1938 hasta la fecha, se ha producido un caumulo
de circunstancias y antecedentes legislativos que marcan hitos
en la labor siempre creciente de la institucion contralora, y es
justo reconocer aqui que a ese perfeccionamiento han con-
tribuido por igual hombres de todas las tendencias, que
imbuidos de espiritu patriotico y de sin igual comprersion
por las necesidades ineludibles del control como soporte fun-
damental de un Estado de Derecho, han entregado sus capa-
cidades y esfuerzos para la adopcion de las medidas constitu-
cionales, legales y reglamentarias que de manera lenta pero
gradual y profunda permitan alcanzar la mayor solidez y efi-
cacia del control.

Asi, en 1947, se la incorpora al texto constitucional
como institucion autonoma y, en su forma actual, aparece
concebida en las normas de los articulos 234 y siguientes de
la Constitucion de 1961.

Dentro de esa marcada evolucion legislativa merece
destacar su Ley Organica con vigencia al 7 de julio de 1975
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editorial

que desde esa fecha y complementada por un cuerpo de Re-
glamentos y Resoluciones Organizativas, dictados reciente-
mente, constituyen hoy en dia todo un conjuntn estructurage
y metodico que permite exhibir a la Contraloria General de la
Republica de Venezuela, en la madurez de sus cuarenta afos
de vida, como una JInstitucion digna de considerarse en un
primer planc entre sus congéneres de Latinoamérica.

Cabe destacar a este respecto que la Ley Organica
actual, a tono con los mas modernos principios y recomenda-
ciones de los Congresos Internacionales de las Instituciones
Fiscalizadoras de Control Externo, ha cuidado de incorporar
a su texto disposiciones que le permiten no solariiente ejercer
control financiero de legalidad, sino también control de ges-
tion que habilite al nivel gerencial de la administracion activa
para analizar v ponderar eficacias y resultados, elementos és-
tos indispensables si no se quiere perder de vista el que la Ad-
ministracion Publica no es ctra cosa que un medio para la
satisfaccion del bien comun.

Igualmente, se ha consagrado de manera precisa su
plena autonomia al nivel constitucional y se ha recongcido e
incorporado a las normas el principio de la universalidad del
control que faculta a la Contraloria para extender su compe-
tencia a todo cuanto tenga relacion con ingresos, egresos y
bienes publicos, consideradas estas expresiones en su mas
amplio sentido.

No se pretende naturalmente cue los cuarenta anos de:
vida encuentren a la Contraloria General de la Republica
como una Institucion que ha alcanzado el ideal en materia de
control. Hay que recordar aquf las palabras con que ese insig-
ne venezolano que fuera Don Andrés Bello explicara su Codi-
go Civil Chileno al ear cima a tan extraordinaria obra: ‘““Nada
perfecto ha salido de las manos del hombre”.

La experiencia de casi cuatro anos de vigencia desde
la entrada en vigor de la niieva ley demuestra que ella necesita



editorial

las innovaciones que la practica y el analisis sereno ¥ pcnde-
rado de las normas aconsejan, para mantener siempre en un
primer plano el grado de inten:sidad y perfeccionamiento del
control externo, asi como la mejor adecuacion de sus normas
a la realidad administrativa del pafs.

A este respecto, no puede dejar de senalarse la necesi-
dad de aprobacion de las disposiciones que constituyen el
proyecto de la llamada Ley de Salvaguarda del Patrimonio
Publico, a cuya redaccion contribuyera con entusiasmo e
interés la Contraloria General de la Republica y que, al ser
realidad, permitira asignar al Organismo nuevas atribuciones
en una materia tan vinculada a su existencia y filosofia cual
es la defensa del patrimonio publico.

Los cuarenta anos de vida de la Contraloria Ceneral
de la Republica, permiten, con todo, exhihir una Institucion
llena de pujanza y dotada de un cuadro de funcionarios cons-
cientes de la importancia de su mision y de la trascendencia
que ella esta llamada a desempenar, no solo en el perfeccio-
namiento de la Administracion Publica tcda, sirio de su papel
fundamental 2n el desarrollo integral de la Democracia.

Y todo esto ha sido posible, porque como fundadamen-
te se senalo en el ultimo informe anual de la Contraloria pre-
sentado al Congreso de la Republica, han side estrictamente
observados los principios de independencia, apoliticismo, im-
parcialidad y objetividad esenciales a la eficacia de la accion
fiscalizadora y por consiguiente, a! continuo mejoramiento
de la Administracion Publica de lo cual esta urgido el régimen
democratico y la propia Nacion.

Esos principios, agregados al respeto que la conciencia
ciudadana siente por la funcion del control externo, permiten
observar que a los cuarenta anos de vida la Contraloria Gene-
ral de la Republica marcha segura por el camino de su progre-
so y de su constante y positiva evolucion.
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GUMERSINDO TORRES




1933-1941

Gumersindo Torres

Nacio el doctor Gumersindo
Torres en Coro, Estado Falcon,
el 13 de Enero de 1875. Reali-
20 sus primeros estudios en su
ciudad natal hasta alcanzar el
Titulo de Bachiller y terminar
su Carrera de Medicina en la
Universidad Central de Vene-
zuela en 1898. Posteriarmente
ejercio, durante pocos anos, su
profesion de médico. Fue Ad-
ministrador de las Aduanas de
Ciudad Bolivar, Maracaibo (en
dos ocasiones), LaGuaira
(también en dos oportunida-
des). Secretario General de los
Estados Apure y Lara. Presi-
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dente del Estado Falcon y del
Estado Bolivar. Fue designado
en dos oportunidades Ministro
de Fomento (1917 a 1921 y
1921 a 1932). Fue Ministro
Plenipotenciarioen Espan a,
Holanda y Bélgica (1928 vy
1929). Contralor General de
la Nacion. Vencido su periodo
desempend otros altos cargos
en la Administracion Publica
(Administrador de la Aduana
de Maracaibo, Presidente del
Estado Bolivar). M urio en
1947 y el Gobierno Nacional,
en atencion a sus méritos emi-
nentes, decreto duelo nacional.



JOSE ENCARNACION SERRANO




1941 - 1945

José Encarnacion Serrano

Médico y hombre publico,
nacido en Maracaibo en 1874,
Graduado de Bachiller en 1891
en el Colegio Federal de Pri-
mera categoria, hoy Liceo Ba-
ralt, de la capital zuliana. Se
doctoro en la Universidad del
Zulia en 1897, bajo el Rectora-
do del eminente Dr. Francisco
Eugenio Bustamante. Fué cate-
dratico de la Universidad del
Zulia y Meédico de la Sala
Quirargica de la Casa de Bene-
ficencia, hoy Hospital Central
Urquinaona, cargo éste que
ejercio hasta 1936; Secretario

14

General del Gobierno del Esta-
do Zulia en el Gobiemo del
General Régulo Olivares. En
1937 fue Presidente del Estado
Zulia hasta 1938 cuando volvio
a sus actividades profesionales.
Form¢ parte del Congreso Na-
cional en 1936 y en 1941 y
fué, en ambos periodos, Presi-
dente del Senado. El Congreso
lo eligio para Contralor General
de la Nacion, cargo que ejercio
hasta 1945. Perteneci6 a nu-
merosas instituciones cientifi-
cas y culturales y fallecio en
Maracaibo, en 1951.



REGULO L. OLIVARES




1945 - 1946

Régulo Olivares

El General Régulo L. Oliva-
res, destacado hombre publico
tachirense, nacio el 30 de mar-
zo de 1873. Realiza estudios
entre otros sitios, en el famoso
Colegio que regentaba en la
ciudad de La Grita, el ilustre
Mosefior Jesus M. Jauregui.
Participa activamente en las
guerras civiles de principios de
siglo e interviene en la invasion
del General Cipriano Castro
en 1899. Ocupo la Presidencia
de los Estados Tachira y Zulia.
Opositor al régimen del Presi-
dente Juan Vicente Gomez,
pasa largos anos en carceles y
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destierros, participando en pro-
yectos conspirativos destinados
al derrocamiento del régimen
gomecista. Después de largo
periodo de ostracismo, regresa
a su patria. Desempena con
acierto el dificil cargo de Mi-
nistro de Relaciones Interiores
y en 1945 es elegido Contralor
General de la Nacion, cargo
que desempena hasta 1946.
Este ilustre venezolano se des-
taco, hasta su muerte, por su
gran integridad moral y su
ardiente voluntad de servir a su
pais.



GERMAN HERRERA UMEREZ




1946 -1949

German Herrera Umérez

Nacio en Caracas en 1905.
Estudio en el Colegio Francés
y enel Liceo Caracas. Se graduo
de Abogado en la Universidad
Central de Venezuela en 1927.
En Bruselas curso estudios y
se gradu6 de Licenciado en
Ciencias Economicas y Sociales
en la Universidad Libre de esa
ciudad. Actuo en la Oficina del
Trabajo, organismo de gran
importancia en materia laboral.
Fue Presidente de la Junta de

18

Apelaciones del Impuestosobre
la Renta. Con sus experiencias
escribio y edito un libro intitu-
lado: “El Impuesto sobre la
Renta. Jurisprudencia Venezo-
lana’”’ (Anos 1943-1944). En
1945 es nombrado Presidente
del Banco Agricola y Pecuario.
En 1946 es designado por el
Congreso Nacional, Contralor
General de la Republica, cargo
que ejerce hasta 1948. Fallecio
el 27 de diciembre de 1950:



CARLOS SOSA RODRIGUEZ



(1949-1950)

Carlos Sosa Rodriguez

Naci6 en Caracas en 1912.
Bachiller en Filosofia, Colegio
La Salle, Caracas 1928.
“Oxford & Cambridge School
Certificate” Baddingham
College Leatherhead, Surrey,
Inglaterra, 1929. Doctor en
Derecho de la Universidad de
Paris, y en Ciencias Politicas
de la U.C.V. (1935). Ejerce la
Abogacia en Caracas (1936-
1949). Vice-Presidente del Co-
legio de Abogados del D.F.
(1947). Contralor General de
la Nacion (1949). Embajador
de Venezuela ante Gran Breta-
na e Irlanda del Norte (1950-
1952). Representante Perma-
nente de Venezuela ante las
NN.UU con el rango de Emba-
jador Extraordinario y Plenipo-
tenciario (1958-1966). Delega-
do Principal de Venezuela en
las sesiones ordinarias de la
Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas (1958-1965) y en
la II y IV Asambleas de
Emergencia de la N. N. U. U.
(1958 y 1960) asi como en las
IIT y IV Ordinarias de la misma
Organizacion intema-
cional (1961-1963).Entre 1960
y 1963 Representante Princi-
pal de Venezuela en el Consejo

20

Economico y Social y en el
Consejo de Segurjdad y en el
Comité Especial encargado de
examinar la Situacion con res-
pecto a la Concesion de Inde-
pendencia a Paises y Pueblos
Coloniales (1962). En su larga
trayectoria como Representan-
te de Venezuela ante las Nacio-
nes Unidas, ha asistido al Comi-
té Especial para las Operaciones
de Paz y a la Comision de
Desarme. Fue Presidente del
Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas y de la Asam-
blea General en su X VIII perio-
do de sesiones en 1963. Pleni-
potenciario de Venezuelaen las
negociaciones con Colombia
sobre Delimitacion de areas
marinas y submarinas (1970-
1971). Condecoraciones: Gran
Cordon de la Orden de El
Libertador y Orden al Mérito
en el Trabajo en su Primera
Clase (Venezuela). Gran Cruz
de la Orden de Isabel La Cato-
lica (Espana). Gran Cruz de
la Orden de Mayo (Argentina).
Libros Publicados: ‘“Le Droit
Fluvial International et les
Fleuves de I Amerique Lati-
ne”’. (Publicado en Paris-Edi-
ciones Pedonne, 1935).



PEDRO BACALAO SILVA




(1950-1953)

Pedro Bacalao Silva

Nacio en Montalban, Estado
Carabobo, en 1890, en el seno
de una vieja y distinguida fami-
lia establecida en tierras cara-
bobenias desde hacia siglos.
Curso sus primeros estudios en
su ciudad natal y los continuo
en el Colegio La Divina Pasto-
ra, de Valencia. Entre 1917 y

"1919 fue Fiscal General y Pro-

curador General del Estado
Yaracuy. Desde, 1920 hasta
1935 alterna sus actividades
como productor de café en
Portuguesa con la de Procura-
dor de Asuntos Legales y con
dicho caracter, apoderado de
importantes firmas comerciales
del centro de la Republica. Di-
putado por el Estado Carabo-
bo en 1936 le correspondio
presidir la Camara de Diputa-

22

dos en 1937. Posteriormente,
en 1938, fue Prefecto de Ca-
racas. En 1939 es nombrado
Presidente del Edo. Carabobo
y en 1940 del Edo. Portugue-
sa. Regresa, entre 1940 y 1946,
a la actividad privada. En 1946
es nombrado Sub-Contralor de
la Nacion, siendo Contralor el
General Régulo Olivares. A
finales de ese ano vuelve a
ejercer la Presidencia del Es-
tado Portuguesa. En 1947 es
designado Embajador en Costa
Rica. En 1949 es designado
Contralor General de la Re-
publica, cargo que desempeha
hasta junio de 1953. Conde-
coraciones: Orden del Liber-
tador en el Grado de Gran
Oficial. Fallece en Caracas el
dia 23 de marzo de 1971.



LUIS E. CHATAING




(1953-1958)

Luis E. Chataing

Nacio en 1906 en la ciudad
de Caracas. Realizo en su ciu-
dad natal estudios que lo lle-
varon a obtener el Grado de
Bachiller en el Colegio Sale-
siano y el Grado de Ingeniero
Civil en la Universidad Central
de Venezuela, en 1928. Tiem-
po después, al crearse los es-
tudios de Arquitectura torna
a la Universidad y culmina exi-
tosamente su nueva carrera.
Ejer¢e con éxito su profesion
de ingeniero, junto con su
padre, notable ingeniero. In-
gresa al Ministerio de Obras
Publicas hacia 1930 donde
desempena la Direccion de Edi-
ficios Médico-Asistenciales, es

ncargado del Ministerio en
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dos oportunidades y finalmen-
te en 1952 es nombrado Mi-
nistro de Obras Publicas. En
1953 es elegido Contralor Ge-
neral de la Nacion, cargo que
desempena hasta 1958. Profe-
sor de Elementos y Teoria de
la Arquitectura en la U.C.V.
Figuro en el grupo de funda-
dores del Colegio de Arquitec-
tos y fue Presidente del Cole-
gio de Arquitectos y del Cole-
gio de Ingenieros. El Edificio

~donde funciona el Colegio de

Ingenieros en Caracas, fue pro-
yectado y construido por el
doctor Chataing. Su muerte se
produjo en esta ciudad el 11
de noviembre de 1971.



LUIS A. PIETRI




(1958 1969)

Luis A. Pietri

Nacio en Caracas en 1911.
Abogado y Doctor en Ciencias
Politicas y Socialesdela U.C.V.
en 1938. Fue Presidente de la
Federacion de Estudiantes en
1937.Suplente al Concejo Mu-
nicipal del D.F. en 1938. De
1939 a 1940 Diputado al Con-
greso Nacional por el D.F.
Miembro de la Comision Revi-
sora y Coordinadora de Leyes
Administrativas y Asesor de
la Comision Revisora de la
Contabilidad de Bienes de la
Nacion (1946). Presidente del
Edo. Sucre en 1947. Ha sido
Contralor General por dos pe-
riodos (1959-1964 y 1964-
1969). Miembro Principal del
C. de la Orden del Libertador
en 1963. Fue Vice-Presidente
en 1962 del IV Congreso Inter-
nacional de Entidades Fiscali-
zadoras realizado en Viena y
presidio en Maracaibo en 1973
la Primera Convencion de Or-
ganismos de Control y Fiscali-
zacion de la Republica y el
mismo ano preside en Caracas
el I Congreso Latinoamericano
de Entidades Fiscalizadoras.
Posteriormente fue Vice-Presi-
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dente del Congreso de Entida-
des Fiscalizadoras celebrado en
Santiago de Chile, donde fue
electo Presidente del ILACIF.
Asistio en 1965 al IV Congre-
so de Entidades Fiscalizadoras
celebrado en derusalén, y fue
designado Miembro del Comi-
té Directivo del Secretariado
Internacional de Entidades Fis-
calizadoras. Condecoraciones:
Orden de El Libertador, en el
Grado de Gran Oficial y en el

-de Gran Cordon (por ascenso).

Cruz de las Fuerzas Armadas
de Cooperacion en su Primera
Clase, Cruz de las Fuerzas
Aéreas en su Primera Clase,
Orden al Mérito Naval en su
Primera Clase, Cruz de las
Fuerzas Terrestres (1la. clase)
Condecoracion creada por Su
Santidad Leon XIII para los
Peregrinos de Tierra Santa.
Orden ““Colegio de Contadores
Publicos y Administradores
Comerciales del Distrito Fede -
ral”’. Orden Francisco de Mi-
randa y Orden al Mérito en el
Trabajo, ambas en su Primera
Clase.



MANUEL VICENTE LEDEZMA




(1969-1974)

Manuel Vicente Ledezma

Nacio en Cocorote, Yara-
cuy, el 10 de Noviembre de
1920. Sus primeros estudios
los realizo en su ciudad natal,
en San Felipe y en Barquisi-
meto, recibiendo el titulo de
Doctor en la Universidad Cen-
tral de Venezuela. Fue Direc-
tor de Administracion del Eje-
cutivo del Estado Yaracuy
(1947). Diputado al Congreso
Nacional por el Estado Yara-
cuy (1948). Diputado al Con-
greso Nacional' por el Estado
Lara (1959-1963). Presidente
del Colegio de Abogados del
Estado Lara (1961-1962) —No
acepto el cargo por estar resi-
denciado en Caracas. Presiden-
te de la Camara de Diputados
(1962-1963). Elegido por el
Congreso Nacional como Con-
tralor General de la Republica
para el periodo 1969-1974,
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asistio, entre otros eventos in-
ternacionales, al III Congreso
Latinoamericano de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Bo-
gota, Colombia, 1972) y al
VII Congreso Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores (Montreal, Canada,
1971). Participo activamente
en varias Convenciones Nacio-
nales de Entidades Fiscaliza-
doras. Al terminar su periodo
como Contralor General de la
Republica, el doctor L edezma
se ha desempenado como Ase-
sor duridico en Venezolana del
Nitrogeno C.A. (NITROVEN).
1975-77. Asesor dJuridico del
Instituto Nacional de la Vi-
vienda desde 1974. Consultor
Juridico del Banco Hipoteca-
rio Centro Occidental, C.A.
Ha recibido las mas altas con-
decoraciones nacionales.



JOSE MUCI ABRAHAM




(1974-1976)

José Muci-Abraham

Nacio en la ciudad de Va-
lencia, Estado Carabobo, el 7
de Octubre de 1928. Hizo sus
primeros estudios en planteles
de la localidad, tales como el
Colegio La Salle y el Liceo
Pedro Gual, y también en el
Colegio San José de Los Te-
ques. Se graduo de Doctor en
Derecho en la Universidad Cen-
tral de Venezuela con la maxi-
ma distincion académi-
ca: ‘“‘Summa Cum Laude’.
Posteriormente siguio cursos
superiores de Derecho en la
Universidad de Madrid. Ha
ejercido el profesorado desde
el ano de 1944, en institutos
de educacion media de Valen:
.cia y de Caracas y, a partir de
1947 ingres6 a la docencia
universitaria como Asistente
del Instituto de Pre-Seminario
de la Universidad Central; en
1948 paso a ser Asistente del
Instituto de Derecho Privado;

en 1950, Jefe de Trabajos Prac-

ticos de Derecho Civil; en
1951, por concurso, Profesor
de Derecho Civil (Obligacio-
nes); y en 1953, Profesor de
Derecho Intemacional Privado,
catedra de la cual tiene el
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rango academico de Profesor
Titular desde el 19 de noviem-
bre de 1966. En 1948, siendo
estudiante universitario, desem-
peio la Secretaria de la Facul-
tad de Derecho; y el 19 de
octubre de 1954, fue promovi-
do a la Direccion de la Escuela
de Derecho, hasta el 10 de
junio de 1955, cuando entro
a ejercer el Decanato de la
Facultad y en 1957 la Secre-
taria de la Universidad Cen-
tral. Dicta elases en los cursos
de doctorado de las Universi-
dades Central y Andrés Bello,
en la asignatura correspondien-
te a Estudios Superiores de
Derecho Mercantil, ademas de
que ha participado en activida-
des similares auspiciadas por la
Universidad de Los Andes y
es catedratico del Instituto de
Capacitacion Bancaria. Es In-
dividuo de Numero de la Aca-
demia de Ciencias Politicas
y Sociales y del Instituto His-
pano-Luso-Americano- Filipino
de Derecho Internacional. Con-
decoraciones: Gran Cordon de
Orden al Mérito Naval entre o-
tras.



JOSE ANDRES OCTAVIO




1976 - hasta hoy -

José Andrés Octavio

Nacio en Bocono, Edo. Tru-
jillo, en 1919. Doctor en Cien-
cias Politicas en la U.C.V. en
1943. Abogado de la Republi-
ca en 1945. Cargos desempe-
nados: Administrador Seccio-
nal de la 1ra. Circunscripcion
del Impuesto sobre la Renta;
Asesor Técnico de la C. de
Estudios de Legislacion Fiscal
del M. de Hacienda; Asesor
Juridico Fiscal de la Admon.
General del Impuesto sobre la
Renta (1943-1949). Profesor
de Impuesto sobre la Renta
en el curso de Administracion
Publica del M. de H. (1954-
1959). Miembro de comisiones
redactoras de diversos proyec-
tos de Leyes fiscales y admi-
nistrativas, como Impuesto so-
bre la Renta, Procedimiento
Contencioso - Administrativo,
Timbre Fiscal, Ley Organica de
la Contraloria General de la
Republica y Ley Organica de
la Hacienda Publica Nacional.
Miembro de la Comision de
Legislacion del Concejo Mu-
nicipal del D.F. en 1959.
Miembro del Comité de Re-
forma Fiscal del M. de Hacien -
da, que durante los anos 1958
y 1959 asesoro a la Mision
Shoup en el estudio del Sis-
tema Fiscal de Venezuela. Pro-
fesor de Finanzas, en la U.C.V.
desde 1960. Miembro Funda-
dor y Primer Presidente del Ins-
tituto Venezolano de Derecho
Fiscal y Representante del mis-
mo en las IV, VIy VIII Jornadas
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Latinoamericanas de D. Tribu-
tario (Buenos Aires en 1964,de
Punta del Este, Uruguay, en
1970 y Lima, Pert, en 1977);y
en las Jornadas Hispano-Lusita-
nas de D. Tributario celebradas
en Estoril, Portugal en 1970.
Miembro Colaborador de la
Comision Redactora del Mo-
delo de Codigo Tributario para
Ameérica Latina (OEA-BID).
Miembro del Comité Fiscal
de la Asociacion Interameri-
cana de Abogados. Miembro
de Numero de la Asociacion
Venezolana de Derecho Tribu-
tario, y con este ultimo carac-
ter presidio las VII Jornadas
de D.T. en Caracas (1975).
Electo Contralor General de
la Republica en 1976.

Miembro del Consejo Directi-
vo y Presidente del Instituto
Latinoamericano de Derecho
Tributario. Presidente de la
Comision Redactora del Pro-
yecto de Codigo Tributario
para Venezuela (1977). Como
especialista en Derecho Tribu-
tario, el Dr. Octavio ha publi-
cado diversos trabajos entre
los cuales citaremos ‘““‘Los Ele-
mentos Fundamentales del Im-
puesto sobre la Renta en la

‘Ley del 16 de Diciembre de

1966, trabajo de ascenso pre-
sentado a la U.C.V. Condeco-
raciones: Orden Fco. de Mi-
randa, Cruz de las Fuerzas Ar-
madas de Cooperacion, Orden
al Mérito Naval. Todas en su
mas alto grado.



Gumersindo Torres

1939

Del Informe presentado por el Dr. Gumersindo
Torres en 1939 al Congreso Nacional, publica-
mos su Introduccion, como homenaje a la
memoria de quien fuera, hace cuarenta afios, el
primer Contralor General de la Republica.

Introduccion al Primer Informe
de la Contraloria
al Congreso de la Republica

Ciudadanos Senadores:
Ciudadanos Diputados:

Os presento mis saludos y mis mas patrioticas congratula-
ciones por vuestra reunion para las actuales sesiones del Poder Le-
gislativo Nacional, dentro del ambiente de paz y verdadera
libertad que hoy se disfruta por todos los ambitos del Pais, en la
oportunidad de cumplir con el deber de rendiros el Informe anual
de la Contraloria General de la Nacion, previsto en el inciso b) del
numeral 1° del articulo 172 de la Ley Organica de la Hacienda
Nacional.

Al comenzar a daros Cuenta de mi actuacion, debo antes
que todo manifestaros mis sentimientos de gratitud por el honor
que significa para mi el que, en libre eleccion, haya sido nombrado
Contralor General de la Nacion, dentro de un grupo de honorables
compatriotas, quienes, como yo, agradeceran también al sefior
Presidente de la Repiblicala honra que implica la postulacion que
él hizo de nuestras candidaturas para tan elevado cargo.

Dos actos marcan con sello de alto valimiento el derrotero
seitalado por este bien llamado nuevo régimen de Venezuela; ellos
son, la adquisicion de las obras del Puerto de La Guaira y el es-
tablecimiento de la Contraloria General de la Nacion. El primero,
de gran trascendencia, devolvio al Pais un sector de territorio,
restado por un Contrato que durante mas de cuarenta anos puso
en manos extranjeras, nada menos que nuestro primer puerto, ya
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que por dicho contrato eran del contratista inglés, no solo las
tierras, base y fundamento de las obras portuarias, sino todas las
playas que a causa de esas obras pudieran resultar. Tuvimos, pues,
corriendo el inminente peligro que significa una Zona extranjera
dentro del territorio patrio, y expuesta, por tanto, la Nacion a
tener que hacer frente, en un caso dado, a graves conflictos, en
resguardo de su soberania. Muy en cuenta tomara la Historia este
primer paso del actual Gobierno al iniciar su transito en la via de
sus actuaciones en los destinos de Venezuela.

El segundo de dichos actos, o sea la creacion de la
Contraloria General de la ‘Nacion, responde a otra necesidad
urgente, cual voz de centinela que dice ;alto! a las viejas y
arraigadas costumbres de la indiferencia y del peculado, que
tanto dafio nos han hecho, pues entre nosotros, en casos frecuentes,
parece como si la cosa publica no mereciera otra estimacion que la
de hacienda privada, cuyo producto es nuestro peculio particular:
a ensenamos lo contrario tiende esta creacion cuyos frutos cose-
chard el futuro de Venezuela, cuando el espiritu y propositos de
tan moralizadora institucion hayan arraigado en la conciencia
nacional.

Desde los dias genesicos de nuestra emancipacion, el
Libertador, Genio de las Finanzas, como Genio de la Guerra,
dict6 aquel famoso Decreto de 8 de marzo de 1827, base funda-
mental de una perfecta organizacion fiscal, plena de prevision y
con conocimiento exacto de cudl era el estado social de Venezuela
en aquella época. Contiene el memorable documento disposiciones
administrativas admirables, encaminadas a precaver y corregir los
delitos contra la Hacienda del Estado. No es, pues, nueva la
costumbre de hacer provechos ilicitos en la gestion de la cosa
publica; se crearon entonces aquellas famosas Juntas de Gobierno
Economico de Hacienda, en las cuales los Intendentes de Hacienda
tuvieron voz y voto, e intervinieron no sélo en el estudio y consi-
deracion de los motivos de rentas, sino también en la inversion de
los dineros nacionales. Mas tarde, durante las administraciones
que se han sucedido en el Pais, ha sido especial empefio de los
Gobiernos alcanzar, mediante sistemas variados de vigilancia y
control, la exactitud en el producido de las rentas nacionales y una
honrada inversion de éstas.

Asi, cuando en 1918 culmind la labor plausible, unica en
estos ultimos tiempos, de un honorable ciudadano, el doctor
Roman Cardenas, en la formacion de un cuerpo de leyes fiscales
regularizadoras de la Administracion Pablica, puede decirse con
toda propiedad, que se iniciaron nuevos y mas efectivos sistemas
de control, que tuvieron su origen en el cambio radical del modo
de percepcion de los fondos publicos, poniendo entre el liquidador
y el contribuyente, solo papeles, vale decir, ejemplares de la plani-
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lla de derechos que han de ser cancelados en una oficina del
Tesoro. Y fueron desde entonces los Ministros del Ejecutivo, los
Directores Administrativos de los Ministerios, el Director del
Tesoro, los Administradores y Fiscales de la Renta Nacional, otros
tantos Contralores de la Hacienda Publica.

La labor de 1918 engendro ésta de ahora, cuando,
apoyandose en esas firmes bases de nuestra legislacion fiscal,

pudieron los legisladores y cuantos otros colaboradores tuvo la
famosa idea, darle forma al pensamiento y consagrar en la Ley
Organica de la Hacienda Nacional el Titulo relativo a la Contraloria
General de la Nacion.

Dictada la Ley el 14 de julio de 1938, entro inmediatamen-
te a regir en virtud de su publicacion en la “Gaceta Oficial de los
Estados Unidos de Venezuela”, correspondiente al 15 del propio
mes, y nos encontramos el Subcontralor y yo sin disponer de los
elementos necesarios para poner en marcha el nuevo y complicado
Organismo, y asi lo expliqué al Poder Ejecutivo, en un Memoran-
dum de 5 de agosto siguiente, en el cual razoné los motivos que
nos impedian entrar inmediatamente en funcion; pero no dejamos
de la mano el asunto, ni nos acobardo la magnitud de la tarea, y,
en consecuencia, nosentregamos a estudiar y a resolver lo pertinen-
te a la organizacion de la Oficina, acopiando los elementos necesa-
rios y trazando un plan de trabajo: esto durd tres meses, y, para
el dia 17 de octubre del afio proximo pasado, se instalaba la
Contraloria con todo su tren de empleados, preparados mediana-
mente en esos tres meses, con sus libros y modelos dé contabilidad,
y debidamente organizados las Salas y el Departamento Juridico,
de manera que fué posible iniciar funciones, dandole evasion a
todos los distintos trabajos. Como en un puesto de observacion,
corrieron los primeros tres meses, viendo la ejecucion del Presu-
puesto y tomando notas para que el estudio y la experiencia
hechos fueran base de las observaciones y objeciones que se han
venido haciendo relacionadas con tal ejecucion.

El establecimiento de tan importante Organo del Servicio
Plablico, no es asunto facil como pueda que se haya creido.
Acostumbrados a vivir convencidos de que con leyes escritas es
como mejora y progresa el pais, le hemos creado un enorme
prestigio a la mentira convencional, dejando olvidado eso que
tanto se invoca hoy, la realidad venezolana, que nos dice, con
ruda verdad, que precisa crear el contralor y el controlado, lo cual
sera un fin cumplido, cuando todos nos hayamos acostumbrado a
considerar el control como procedimiento corriente, simple y
sencillo, de regularidad administrativa, y nunca como una ofensa
al Administrador de una renta publica. Se inicia entre nosotros un
servicio que requiere alta nocion de patriotismo para enfrentarnos
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al problema de vencer los escollos que un dia crearan el vicio y la
rutina: la empresa no es de un dia, pero si se acomete resueltamen-
te y se persevera en ella, sobre todo, con buena fe en los procedi-
mientos, se lograra el ideal que el Legislador y el Ejecutivo se han
propuesto alcanzar, al abordar el problema bastante dificil, mas
no insoluble, de establecer en Venezuela el control de los gastos
de la Nacion, y en el cual habiamos venido marchando, casi
siempre, como barco a la deriva.

Invitado por nuestro Gobiemo vino a Venezuela, en octu-
bre ultimo, el Profesor Leopoldo Lascarro, Contralor General
Auxiliar de nuestra hermana la Republica de Colombia. Espiritu
selecto por su ilustracion y cultura, animado de un franco
propdsito de colaboracion, el eminente bolivariano, tuvo ocasidn
de observar nuestro sistema de liquidacidon, recaudacion e inversion
de fondos, estudiandolo en todos sus detalles, y pudo condensar
sus observaciones en un importante Informe rendido al senor
Presidente de la RepUblica, en cuyas lineas se leen el consejo
sincero y cuantas indicaciones utiles creyd el Profesor Lascarro
que, por fundamentales, pueden servir a la consolidacion de nuestro
sistema de Contraloria. Amigo de los métodos propios, que toma
en cuenta la circunstancias de! medio y la idiosincrasia nacional,
sus indicaciones fueron para nosotros tan atiles y provechosas, que
creemos un deber proclamarlo asi ante el Congreso Nacional, en
este Informe que tiene para aque! interesante hombre publico del
pais fraterno, el mas grato recuerdo y un franco reconocimiento
por su labor encaminada a robustecer nuestro incipiente Organis-
mo de Control.

La formacion de un personal selecto por su ilustracion como
por su moralidad, competente en todos los ramos de la Administra-
cion Nacional, conocedor de todas nuestras Leyes § iscales, que
pueda ahondar en el examen de los distintos ramos de Renta,
mueve a serias consideraciones, porgue ha sido practica el que de
minoria de quienes se dedican al desempeno de cargos publicos
con interés y devocion, sea de donde resulten expertos en
una o mas materias. Facil es comprobar en los Despachos del
Ejecutivo, que el empleado de una Direccion que conozca bien los
asuntos de ella, desconoce, por lo regular las materias que son de
la competencia de las otras, y esto también ocurre en nuestra
Sala de Examen, donde la generalidad de los Examinadores,
inclusive los mas antiguos en el cargo, acostumbrados al examen
casi cxclusivamente de las cuentas de Aduanas, alcanzan en sus
conocimientos a dominar, no del todo, algunos otros ramos
relacionados directamente con el Ministerio de Hacienda, como
Salinas. Licores o Fstampillas, pero e¢se mismo empleado desconoce
por completo los demas motivos de Renta, y esta incapacitado,
por consiguiente, para examinar a fondo la Renta Minera, la de
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Petroleo o lo relativo a Convenciones Postales, Apartados de
Correos, Bancos, Empresas Industriales manejadas por el Estado
y asi sucesivamente. Y es en vista de esto, pues asi lo impone la
nocion mas elemental de organizacion, como lo procedente es
entrar de lleno en la formacion de personal responsable por su
competencia, a quien pueda confiarse cualquier expediente de
rentas para verificar la exactitud de su liquidacion, recaudacion e
inversion, o los reparos que puedan hacerse. De otro modo, o sea,
solicitar la formacion de empleados para cada ramo, digamos
especialistas, seria caer en la mas grande burocracia que pueda
existir. Esta labor de formacion de personal competente y austero,
no es obra de un mes ni de un ano y es por ello por lo que creo
haber tenido razon, cuando, al comienzo de mis labores oficiales,
y penetrado del empeno sincero del Ciudadano Presidente de la
Republica, por la Contraloria, dije al Primer Magistrado que no
tendriamos Contraloria, en sentido eficiente, hasta dentro de
algunos anos, y esto si los empleados escogidos para estas tareas
correspondiesen, por el estudio y la observacion, al noble
proposito del Gobierno que les auspicia su capacitacion integral
en asuntos fiscales, y si los empleados nacionales, extranos a la
Contraloria, especialmente los distinguidos con las mas altas y
honrosas posiciones, colaborasen eficazmente, contribuyendo a
impulsar el ejercicio oficial de la Contraloria, por via amplia, sin
egoismos, ni suceptibilidades, a que somos tan dados los venezola-
nos. Y precisamente en esta conviccion fundé la circular que les
dirigi a los ciudadanos Ministros del Despacho para participarles la
instalacion oficial de la Contraloria, pues en ella manifesté que los
saludables fines a que esta llamada esta Institucion en lo que mira
a regularizar el funcionamiento de la Hacienda Publica Nacional de
Venezuela, dependerian no so6lo del concepto que de su propia
responsabilidad tuviera el Contralor, sino también del que de las
suyas tuvieran los miembros del Poder Ejecutivo y de la coopera-
cion eficaz que le prestaran a aquélla. (Véase en la Seccidn respec-
tiva el Documento No. 1).

De inveterada puede calificarse la rutina que ha privado en
la manera de presentar y examinar las cuentas, Particularmente
somos muy afectos a dejar sin reclamar un comprobante de pago,
porque nos parece que ello es ofensivo. Otras veces, al darlo, se
nos dice que no es para tanto, que no se nos ha juzgado capaces de
cobrar dos veces. Con ese mismo criterio se procede generalmente
en lo oficial, y de alli que haya sido casi la norma presentar las
cuentas dejando olvidados en una gaveta de escritorio los compro-
bantes originales y duplicados, o enviarlos incompletos, y acaso
porque igual indiferencia haya privado en el animo de los examina-
dores, por la escasa importancia que le hemos concedido al
rendimiento de las cuentas, el examen que de antano ha venido
practicandos , se reducia a un simple cotejo de las Ordenaciones
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de Pago con el Libro Mayor, en el que se anotan en la Oficina de
Contabilidad respectiva; pero esta operacion esta lejos del verdade-
ro analisis, y en algunas cuentas, como las de Gastos, solo se practi-
caba, cuando tocaba el turno a las Cuentas de Tesoreria, que se
examinaban por separado y donde solo se halla, como recibo de
cada una de las Ordenaciones, apenas la firma del acreedor, puesta
al pie de la nota del Ministerio de Hacienda para el Tesorero; pero
como esto se hacia dias o semanas después del cotejo de Ordenes y
Libros, mal podria la memoria del Examinador, por privilegiada
que fuera ayudarlo a recordar que el comprobante hallado
corresponde a la Orden que leyo en el legajo de minutas del respec-
tivo Departamento. Ya esta implantado que estas dos operaciones
se hagan a un tiempo, como lo ordena el numeral 3° del Articulo
168 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional, con lo cual se
abreviara la duracion del examen y se llegara a la mayor exactitud
posible. El vicio es, pues, tradicional; y comunicadas como han
sido las instrucciones que se han estimado convenientes para
corregirlo, es de esperarse que sera, probablemente, a contar del
actual semestre, y mas seguro aun desde el segundo semestre del
ano en curso, cuando las cuentas se rindan en debida forma.
Correspondera, pues, a este Gobiemo lograr que las cuentas se
presenten oportunamente y acompanadas de todos los comproban-
tes, como lo ordena la Ley y ya lo requirio, en 1936, la Sala de
Examen de la extinguida Contaduria General de Hacienda, cuando
se dirigio de modo preciso alos Ministros del Despacho incitandoles
al cumplimiento de tan formal deber. Desconocido ha estado
el destino final de los comprobantes de algunas cuentas oficiales,
y tanto, que en ocasiones se ha llegado a creer y a consignar en
nota oficial que se enviarian a la Sala de Examen a titulo devoluti-
vo; v si para llegar a la formacion de expedientes irreprochables se
necesita un periodo de tiempo que varia entre seis meses y un
ano, ya podran caer en la cuenta los honorables Legisladores de
Venezuela, de que no es tarea facil ni comoda lograr en poco
tiempo el funcionamiento perfecto de la oficina a mi cargo, y que
debemos recorrer el mismo ciclo de dificultades, tanteos y
acomodos que han recorrido otros paises hasta llegar a contemplar,
con orgullo, el funcionamiento regular de esta institucion.

A fin de establecer la forma como los Despachos del
Ejecutivo deben presentar a la Sala de Examen de la Contraloria
General de la Nacion, las cuentas a que se refiere el articulo 224
de la citada Ley, he juzgado conveniente dictar las siguientes
reglas, que oportunamente seran comunicadas, para con su
observancia facilitar las labores de dichos Despachos y las de es-
ta Oficina:

CUENTA DE RENTAS

Se formulara una relacion o un cuadro con columnas que
expresen:
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Las cantidades liquidadas.

El motivo de la liguidacion.

La fecha de ésta.

El plazo legal para cumplir la obligacion.

La fecha de cancelacion, acompafiando en cada caso el
comprobante respectivo, que es la planilla cancelada, con certificado
de liberacion igual al que se le expide al contribuyente.

CUENTA DE GASTOS

Se enviara, como se ha hecho siempre, la minuta de toda
ordenacion con los requisitos legales, o sean:

Nombre del acreedor contra el Tesoro.
Motivo de la acreencia;

La cantidad, con expresion del Capitulo y Partida del
presupuesto a que se imputa el gasto.

Libro de Contabilidad respectivo.

Se acompanaran los comprobantes que, segun el caso, deban
justificar la ordenacion conforme a las prescripciones del articulo
199 de la referida Ley, y ademas, uno de los duplicados del recibo
que dé en la Tesoreria Nacional, o en el Banco de Venezuela, o en
las Agencias de éste, cada acreedor que reciba una cantidad en

pago.

Y cuando se trate de pagos de jomales a obreros y de los
demas gastos que se paguen por Oficinas Habilitadas, se observaran
especialmente las Instrucciones y Modelos que se han implantado
para la Contabilidad de esa clase de inversiones.

CUENTA DE BIENES

Los datos a que se refiere la Seccion respectiva de las
Instrucciones y Modelos de la Contabilidad Fiscal, mientras la
Contraloria implanta la reforma que tiene en estudio acerca de
este importante particular.

Dificulta bastante las labores de la Contraloria el retardo
con que de los Despachos Ejecutivos se reciben las Cuentas de
Rentas, de Gastos y de Bienes Nacionales, lo mismo aquellas a
que se refiere el articulo 225 de la susodicha Ley, como las
semestrales a que se concreta el articulo 224 ejusdem. Entre
nosotros parece como si no diéramos a la Contabilidad el valor o la
estimacion gue merece, cuando, si cuidamos de su exactitud,
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descuidamos la oportunidad, no haciendo diferencia entre hoy y
mafiana. Requeridas algunas oficinas (Documentos numero 2) por
el retardo en sus envios respondieron que ello obedecia al de la
Tesoreria Nacional, y ésta manifesto a su vez, que todo dependia
del Banco de Venezuela, Instituto que goza — articulo 13 de su
Contrato — de dos meses para presentar la relacion de ingresos y
egresos, formada, naturalmente, después de recibidas las que le
envian sus Agencias del Interior. Recibida dicha relacion en
Tesoreria, esta Oficina envia a cada Ministerio la correspondiente
a sus ordenaciones, liquidaciones y cancelaciones, y es entonces
cuando el Ministro ordenador llega a saber que una orden expedida
por él hacia mas de dos meses, ha sido pagada, por la noticia que
le da la Tesoreria, oficina que soélo lleva una relacion diaria de los
pagos que ella misma hace. Asi, el Banco de Venezuela, Auxiliar
de la Tesoreria, resulta, sin quererlo, ser casi el rector de la Conta-
bilidad Oficial, y es por ello por lo que hemos venido trabajando,
Tesoreria, esperando al Banco y los Ministerios esperando a la
Tesoreria, cuando dentro del articulo 12 del Contrato del Banco,
que se ha venido cumpliendo, hay elementos para ser mas
agiles las cuentas. En vista de todo esto, se ha solicitado, y se
comenzara a obtener dentro de breve tiempo, suficiente nimero
de Duplicados de todo comprobante de pago, para enviar al
Ministerio ordenador, a la Tesoreria, cuando el pago lo haga el
Banco, y a la Contraloria, pues recibidos estos comprobantes
oportunamente, haran posible llevar casi al dia la Contabilidad, y
permitirdn a los Ministros ordenadores, enviar sus Cuentas en la
oportunidad de ley. El momento es propicio para el logro de tal
fin, hoy cuando el radio, el avion y el automovil, hacen de la
correspondencia un objeto que corre y vuela, llegando pronto a su
destino, y cuando por otra parte, se cuenta con la colaboracion del
Banco de Venezuela, presidido por uno de nuestros mejores
valores, como lo es el doctor Vicente Lecuna. (Ver documentos
numeros 3 al 11).

También las demas oficinas, como las Administraciones de
Aduanas, de la Renta de Licores, de la Renta de Salinas, de la
Renta de Estampillas, etc., han venido actuando con gran retardo,
como puede verse en el Informe de la Sala de Examen; y se
inician medidas para corregir esta irregularidad, para lo cual cuenta
esta Contraloria con la buena disposicion de los Administradores de
Rentas Nacionales, quienes asi le evitaran el tener que valerse de
la sancion autorizada por el articulo 155 de la referida Ley. Una
nueva éra se inicia pues, en nuestra vida fiscal, esperando que la
probidad sea guia en los servicios, pero esto requiere como condi-
cion esencial colocarnos en puesto de elevacion moral y abandonar
esa tendencia tan generalizada que juzga hostilidad cualquier
observacion.



Como consecuencia de un error que, venia perdurando
desde hace ya largo tiempo, el Informe que la Sala de Examen
debia presentar anualmente, en virtud de lo estatuido por el
numeral 11 del articulo 103 de la Ley Organica de la Hacienda
Nacional derogada, idéntico al texto correspondiente en las leyes
que la habian antecedido, y quizds por no expresar esa disposicion,
de un modo categoérico, que tal Informe debia concretarse a las
actuaciones del Afno anterior, como si lo hace ahora el numeral
9° del articulo 168 de la Ley vigente, se lo hacfa versar no sobre las
actuaciones de ese Ano, que es el Ano Civil a que se concretan las
Memorias de los Departamentos del Ejecutivo, sino sobre el ano
inmediatamente anterior a ese Ano Civil, Resultaba de alli, como
es facil precisarlo, que dicho Informe venia atrasado en un semestre
a las Cuentas del respectivo Ano Economico, o sean las que
presentan los Ministros en la propia oportunidad de sus Memorias,
y esto, a su vez, daba origen a que el Congreso Nacional, al
aprobar tales Cuentas, lo hiciera con exposicion de que todavia no
hubiesen sido objeto del examen administrativo todas las del
primer semestre de ese Ano Civil, que son las del segundo
semestre del Ano Econdmico, ocurriendo asi practicamente la
irregularidad de que, no obstante haber sido aprobadas por el
Poder Legislativo las Cuentas del segundo semestre del Ano
Econdomico, fueran luego muchas de ellas materia de reparos por
parte de la referida Sala.

En prueba de cuanto dejo expuesto, bastara agregar: que
aprobadas el afo proximo pasado las Cuentas del Afio Econdémico
1936 a 1937, han resultado en 1938 objetadas y reparadas varias
Cuentas del primer semestre de 1937, que son las del segundo
semestre de aquel Afio Economico.

Se ha procurado, pues, dejar corregida desde ahora la
situacion denunciada, para que la informacion de la Contraloria
General de la Nacion en materia de Cuentas comprenda, como es
de ley, las del Anho Econdmico que rinden los Ministerios del
Despacho; y es por ello por lo que el Informe de la Sala de Examen
incluye en esta ocasion tres semestres: uno, el primero de 1937,y
el segundo de ese mismo Ano y el primero del Ano 1938 que son
los del Ao Econémico de la Cuenta 1937-1938. En lo futuro
marcharan, por tanto, paralelos el periodo de la Cuenta de los
Ministros y el del Informe de la Contraloria General de la Nacion.

En ese Informe hallaréis el concepto que han merecido las
Cuentas examinadas; y por lo que se refiere a la falta de compro-
bantes que alli se denuncia, juzgo de mi deber advertir que estuvie-
ron por encima de ella las Cuentas del Ministerio de Agriculturay
Cria; y que los demas Ministerios ya han empezado a atender el
reclamo que se les ha hecho de los comprobantes.
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El nimero 16 del articulo 165 de la Ley Organica de la
Hacienda Nacional establece la Cédula de Identidad obligatoria para
todo empleado que reciba sueldo o remuneracion, y en su aparte
final prohibe pagar a quien no esté debidamente registrado. Es
tracendental la importancia de semejante disposicion legal, que
nospone en capacidad de ircontra el abuso de los dos puestos o de
losdossueldos, lo cual no ha dejado de ser frecuente en Venezuela.
La disposicion legal citada no ha podido cumplirse aun de un
modo general. No se instalé la Contraloria en el mes de julio,
sino que, iniciadas sus funciones en octubre, fué entonces cuando
para comenzar a dar cumplimiento al mandato legal que se
comenta, se imprimi6 un namero suficiente de Cédulas que fueron
enviadas a los distintos Ministerios, para el respectivo registro de
empleados, y como se imponia trazarse una linea de conducta
ante la circunstancia de la prohibicion de pagar a los empleados no
registrados, el suscrito se dirigié al Ministro de Hacienda proponien-
do un modus vivendi provisional, que fué aceptado, (vednse
documentosNos. 12y 13); y asi se ha venido pagando el Presupues-
to de sueldos y remuneraciones. Esta situacion aun subsiste en
parte, porque la mayoria de los Despachos del Ejecutivo no ha
enviado las Cédulas de todo su personal. Corresponde al Ministerio
de Fomento haber sido el primero en el envio de todas las
Cédulas de su numeroso personal, el que ya ha sido participado al
Banco de Venezuela y a la Tesoreria Nacional, para los fines
consiguientes. (Ver documentos Nos. 14 y 15).

Los restantes Ministerios estan ya proximos a concluir sus
respectivos censos; y es de esperarse que envien cuanto antes las
partes que les faltan de los mismos, a fin de que quede funcionan-
do, de un modo tetal, tan interesante ramo del Servicio Publico,
cuya utilidad, digamoslo de paso, se ha podido comprobar ya, por
multiples aspectos, en el corto periodo que lleva de ejercicio.
De otro modo, para la vigencia, en 1° de julio venidero, del nuevo
Presupuesto, se notificara al Banco que no pague sino a los emplea-
dos cuyas Cédulas le hayan sido notificadas por la Contraloria
General; y entonces, por cierto, no sera culpa de esta Oficina si los
pagos llegan a experimentar grave trastorno, pues ya bastante habra
sido un ano de empeno para arreglar el asunto, cuando el Congreso
solo dio tres meses al efecto los cuales de hecho resultaron prouro-
gados a seis, por la circunstancia de haberse iniciado en octubre, y
no en julio, el funcionamiento de la Contraloria.

Y no debo dejar pasar por alto esta ocasion sin informaros
en relacion con el referido servicio de las Cédulas del Registro
de Empleados Nacionales, que a poco de haber iniciado su
funcionamiento oficial la Contraloria, se suscito entre ésta y el
Ministerio de Guerra y Marina una divergencia relativa a la identafi-
cacion de los soldados del Ejérceito Nacional, y al concepto de lo
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que deba entenderse por material de guerra, para los efectos de la
exencion del control de fondo autorizada respecto a ese material
porel articulo 162 de la expresada Ley Organica, y el cual respecto
al punto en concreto nunca es tan claro y preciso, como lo es al
estatuir analoga exencion en cuanto atane a determinados concep-
tos de gastos del Ministerio de Relaciones Interiores.

Esa divergencia estimé conveniente explicarla al ciudadano
Presidente de la Republica y a los Ministros del Despacho, a quie-
nes, por otra parte, la habia ya sometido el ciudadano Ministro de
Guerra y Marina, en solicitud, por supuesto, de la correspondiente
resolucion. Y como resultado de todo ello se llego a las conclusio-
nes contenidas en el Acuerdo librado por el Ejecutivo Federal, en
Consejo de Ministros, de fecha 20 de enero Ultimo, y las cuales,
para la mayor ilustracion del caso, se insertan en seguida:

1° Que el Ministerio de Guerra y Marina cumplira con las
prescripciones del numeral 16 del articulo 165 de la Ley Organica
de la Hacienda Nacional, remitiendo a la Contraloria las Cédulas
de Identificacion del personal que, por nombramiento, cobra suel-
dos individualmente en las oficinas de pago del Tesoro Nacional;
las Cédulas de Identificacion de los Comandantes de Unidades a
cuyo favor se hubiere ordenado pagar el Presupuesto correspon-
diente y que por anticipo se cobra para el pago de las tropas,
quedando a disposicion del Contralor, en el Ministerio de Guerra y
Marina, la relacion del numero de éstas, pero sin indicar su
situacion, En cuanto al control de fondo sobre los Capitulos III,
IV, V, VI y XIX del Presupuesto de Guerra y Marina, que se
refieren al pago de Fuerzas de Infanteria, Artilleria, Caballeria,
Aviacion y Armada, y por consiguiente en estrecha relacion con lo
dispuesto en el mencionado numeral 16 del articulo 165, la
Contraloria lo verificara con la limitacion que se deja establecida
en cuanto a identificacion; y

2° Que para los efectos de lo previsto en la letra b) del
numeral 1° del articulo 172 de la Ley Organica de la Hacienda
Nacional y disposiciones correlativas, debe ‘confirmarse la opinion
antes consignada en la Sesion de Gabinete del dia 21 de octubre de
1938, que la expresion ‘‘material de guerra’’ del articulo 162 de la
Ley Organica de la Hacienda Nacional comprende todos los
equipos y suministros que sean necesarios para el sostenimiento,
movilizacion, y fines de ejército, (Capitulo VIII, IX, XVI, XVII y
XXIII del Presupuesto de Guerra y Marina), y, en consecuencia,
todas las inversiones y erogaciones que para tales efectos hiciere el
Departamento de Guerra y Marina quedaran fuera de las disposicio-
nes de control.

Nada atane a 1a Contraloria General de la Nacion en la
formacion del Presupuesto de Rentas y Gastos Publicos; pero como
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si le corresponde el control de su ejecucion, tanto en cuanto a la
legalidad de la imputacion de las ordenes de pago, como a la
verificacion de la sinceridad de las mismas (numero 1 del articulo
172 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional), juzgo de mi
deber senalar los inconvenientes que ocasionan en el ejercicio o
practica de aquél las Partidas globales, las cuales le restan mucho
en sinceridad y claridad, condiciones esenciales de todo Presupues-
to, y muy especialmente en lo relacionado con el costo de la
Administracion Pablica, que hoy se lleva en la Oficina a mi cargo.
En efecto, si los sueldos no son los que dice la Ley de la materia,
por estar aumentados con ordenes para pagar de modo sistematico
Yy permanente gastos o servicios extraordinarios que se imputan a
Gastos Generales o a cualquier otro Capitulo de Gastos Variables,
quedara muy expuesta a error, por la minuciosa investigacion que
hay que hacer, la informacion oficial que se obtenga para el
calculo del costo de la Administracion, y errada podria resultar la
estadistica fiscal fundada en tales elementos. De alli el que se
imponga con fuerza imperativa que los encargados de la ejecucion
y ordenacion de los Gastos Publicos cuiden de no pasar mas alla de
los limites pautados por la Ley, porque de nada valdrian las
previsiones de ésta si quienes deben cumplirla no ejercen el
mandato en forma estricta. Sostener lo contrario, como ha lle-
gado a creerse justo, equivaldria a aceptar como inobjetable que
debemos marchar con dos presupuestos: uno, el autorizado espe-
cificamente por el Congreso, y otro, el que se forma en un Des-
pacho cuando se autorizan ordenes para sobre sueldos o para tra-
bajos extraordinarios o fuera de horas de oficina, que, cuando se
hacen permanentes, su remuneracion equivale a un verdadero so-
bresueldo: aceptar tales practicas es abrir puertas que la seriedad
de la Administracion Oficial del Pais mas bien invita a cerrar defi-
nitivamente, como lo hizo el Congreso en la Gltima Ley de Adua-
nas, cuando volvio rentas las Habilitaciones, con tanto mayor ra-
z0n en el caso que se contempla, cuanto que el Congreso Nacional,
al dictar la Ley de Presupuesto de Rentas y Gastos Publicos, ha to-
mado muy en cuenta la situacion del empleado, y porque ademas,
esos favores 0 compensaciones no alcanzan, por lo regular, a los
empleados de segundo orden, ya que casl slempre son para los
cargos mejor dotados. Bien sé que ha sido criticada y combatida la
actitud asumida por la Contraloria General de la Nacién con el
sobre-sucldo o los dichos servicios extraordinarios, (véase Circular-
documento No. 16); pero, al luchar contra esta irregularidad, per-
seguimos y proclamamos la fijacion de sueldos justos y equitativos
para los empleados, y abhogamos, al propio tiempo, por la since-
ridad del Presupuesto, con la mira ulterior de procurar, en todo
caso, una mas justa distribucion de las colocaciones que brinda el
Estado, como resultaria sin duda de la creacion de nuevos cargos,
cuando se verificase ¢l supuesto de que se requiriesen los trahajos
0 scrvicios que por via extraordinaria se les remuneran a los mis-
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mos empleados que ya devengan los sueldos que, de modo ex-
preso, autoriza el Presupuesto. Esta consi *eracion se concreta a los
casos en que esas remuneraciones extraordinarias no tienen, en rea
lidad, ese caracter, a causa de su permanencia, y, por ende, no ex-
cluye de manera absoluta la hipotesis de que, habida cuenta de
todas las circunstancias concomitantes, efectivamente se imponga
admitir el caracter extraordinario de los trabajos o servicios. Si
apenas iniciada respecto a un sector la labor efectiva de la Con-
traloria ello ha causado tanto desagrado, hace esto suponer que no
habra faltado quienes hayan creido que esta Oficina fué creada
para servir de apoyo o comodin a los mismos viejos vicios que
tanto combatimos en libros, discursos, conferencias y en elocuen-
tisimas conversaciones, mas sin robustecer la palabra dicha o es-
crita con un ejercicio responsable que enmarque en la Ley.

A la referida Circular, la mayoria absoluta de los Minis-
terios ha respondido, de manera uniforme, con opinion favorable
al mantenimiento de los servicios extraordinarios de caracter per-
manente. Esto va en detrimento no solo del horario oficial de tra-
bajo que cada Despacho haya implantado, por el aliciente que
brinda para la disminucion del justo rendimiento que cabe esperar
dentro de ese horario, sino también, facil es comprenderlo, de la
Ley de Presupuesto, y hasta de la salud misma de los empleados, a
causa de la falta del descanso que racionalmente necesitan tras
del trabajo ordinario de cada dia. Esta ultima consecuencia, im-
porta advertirlo, viola la mente que privo en el Legislador al esta-
blecer, acerca de un punto analogo, de menor gravedad, sin duda,
que el que se considera, por el articulo 122 de la Ley Organica de
la Hacienda Nacional, que ““En ningin caso se admitira la renuncia
de las vacaciones, mediante remuneracion especial’’. Aun mas: si
se calcula que un empleado trabaje siete horas por término ordi-
nario, posible es inferir que con una regular distribucion del tiem-
po y del trabajo, que permitira hasta la eliminacion de algunos
cargos, vale decir, con una organizacion mejor, por todos respectos
deseable, se podra dar satisfaccion completa a todas las exigencias
del servicio.

Especial atencion merece la forma que haya de darse en los
Presupuestos futuros a la distribucion y nomenclatura de las Par-
tidas globales para Gastos Variables, cuyo funcionamiento aca-
rrea inconvenientes, exceso de trabajo y, lo que es mas grave, fre-
cuentes dudas relacionadas con las diversas interpretaciones a que
se presta la exagerada cantidad de dichas Partidas. De éstas ac-
tualmente los Departamentos del Ejecutivo tienen a su disposi-
cibn un gran numero, aplicables indistintamente a diversos servi-
cios, de acuerdo con las necesidades o conveniencias del momento,
sin que se pueda acusar de injustificada la multiplicidad de inter-
pretaciones al respecto. Reduciendo ese nimero de Partidas a un
maximun de tres o cuatro para cada Departamento, por cierto que
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se obtendran facilidades de todo orden. En apoyo de lo expuesto,
cabe observar como el Departamento de Hacienda con pocas Par-
tidas de Gastos Variables, atiende eficazmente a todos sus servi-
cios, sin que jamas se hayan presentado divergencias entre la inter-

pretacion de ese Departamento y la de la Contraloria. Esta cues-
tion por la importancia que entrana, requiere ser considerada y es-
tudiada desde ahora, porque, en estricta verdad, en estos puntos,
el Presupuesto podria perfeccionarse.

Por otra parte, a los fines de una mejor ejecucion, es
posible hacer algunas sugerencias para la distribucion y nomencla-
tura de las Partidas del Presupuesto proximo a elaborarse. Asi, en
las Partidas de Presupuesto Fijo, ademas de la indicacion de los
sueldos correspondientes a los cargos, éstos se distinguirian, por
ejemplo, conlas letras a, b, c, etc., u otro sistema de precisamiento.
Las de Gastos Variables podrian distinguirse en esta forma: con
una D las que queden sujetas a la disposicion legal del Dozavo (ar-
ticulo 190 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional), y con un
asterisco, aquéllas que por su naturaleza no admiten la distribucion
mensual entfre los doce meses del afio, como sucede con los
gastos que se asignen para las Camaras Legislativas, Jurados
Examinadores, Colonias Escolares o para la creacion o la instala-
cion de nuevos servicios, asignaciones esas que, por su propia
naturaleza, han de ser invertidas en determinado momento o
dentro de periodos de tiempo limitado.

Convendria también establecer Partidas Especiales para los
siguientes gastos: 1° Alquileres, contratos de arrendamiento y
reparaciones de inmuebles alquilados. 2° Empleados supernumera-
rios y asignaciones eventuales. 3° Fuerza eléctrica, alumbrado y
fuerza motriz en sus diversas aplicaciones. 4° Compra de muebles €
inmuebles y demas adquisiciones que contribuyan al aumento del
Patrimonio Nacional.

Previsiones de tal indole, ademas de su conveniencia en lo
que respecta a la estadistica, permitirian obtener rapida y facil-
mente el conocimiento de lo invertido por cada Departamento
durante el ejercicio fiscal en los servicios a que ellas se refieren; y
en efecto:

a). Es interesante saber la cuantia de los desembolsos
anuales que se hagan por razon de inmuebles alquilados para los
distintos servicios de cada Departamento.

b). Se conoceran con exactitud los gastos que eventual-
mente pueda hacer cada Departamento por causa de servicios de
personal, ademas de los que por el mismo respecto haga con aplica-
cion de Partidas que autoricen sueldos para cargos expresamente
nominados.
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c¢). Dada la circunstancia de que los suministros de fuerza
eléctrica, en todas formas, se hacen mediante contratos que
estipulan cierta garantia de consumo fijo, se impone el control
general y la revision de esos contratos; y

d). Como en la Contabilidad se centraliza lo invertido en
la adquisicion de bienes que entran a aumentar el activo de los
nacionales, se lograria un medio de control automatico para la
Cuenta respectiva.

Todas esas observaciones o sugerencias, como se ve, van
encaminadas nada mas que a dar principio a la improba tabor del
mejoramiento de métodos, para que en lo futuro sean la sinceridad
y el tecnicismo, verdaderas bases de la Administracion Publica.

Otro topico importante en lo relativo a la ejecucion del
Presupuesto, es que en algunas oficinas y servicios, ademas de la
Partida correspondiente a sueldos del personal y gastos variables,
incluidos en Presupuesto Fijo, tienen otra Partida para atender a
Gastos Generales. Y como bien pudiera hacerse insuficiente la
cantidad asignada para Presupuesto Fijo de pago permanente,
podria entonces acudirse a la partida global de Gastos Generales
adscrita al servicio, resultando de esto la ordenacion de dos asigna-
ciones, una permanente y otra especial para el mismo servicio.
Estos Gastos Variables podrian suprimirse de los presupuestos
fijos y ordenarse exclusivamente por la partida global (variable),
para procurar asi, en cuanto fuere posible, evitar las ordenaciones
permanentes, sujetas a aumento, rebajas, anulaciones y otras-
inconveniencias. El Departamento de Hacienda no emplea el siste-
ma de ordenaciones permanentes para sus diversas partidas de
gastos variables, sino que quincenalmente ordena el pago de lo
invertido en cadalapso por sus diferentes servicios en la Republica.
Asimilar en lo posible los otros Departamentos del Ejecutivo por
la adopcion de este sistema de ordenaciones concretas para los
gastos hechos dentro de cada quincena vencida, seria muy
acertado y provechoso.

Especial reglamentacion ha merecido el procedimiento
tan acostumbrado de girar a favor del Habilitado en los Ministerios,
cantidades que alcanzan a muchos millones de bolivares al afio,
convirtiendo a estos empleados en verdaderos grandes cajeros.
Nada tiene de objetable ese procedimiento cuando se ajusta a las
previsiones de los articulos 198 y 202 de la Ley Organica de la
Hacienda Nacional; pero como también es legal el rendimiento de
las cuentas correspondientes, que debe presentar dicho empleado
al Ministerio respectivo, (Articulo 84 ejusdem), para que éste, a su
vez, las presente en debida forma a la Sala de Examen, se formula-
ron las Instrucciones y Modelos para esta clase de contabilidad,
aprobados mediante Resolucion numero 3, publicada en la
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Gaceta Oficial de los Estados Unidos de Venezuela, numero
19.851, y remitidos a los Departamentos del Ejecutivo, para su
inmediata observancia, con oficio nimero 326 de 22 de abril del
ano en curso. (Documento numero 17).

En cinco meses, de noviembre del 38 a marzo del presente
ano, los Habilitados de los Ministerios han administrado fondos
provenientes del Tesoro Nacional por mas de diez millones de
bolivares, como puede verse en el cuadro ilustrativo que se
incluye. (Documento numero 18). La magnitud de esa cantidad
que, segun se advierte, se concreta a la accion de los Habilitados
que operan dentro de los propios locales donde funcionan los
Ministerios, justifica la providencia que se ha tomado y justificara
la atencion que la Contraloria General le seguira prestando a esta
importante materia.

Plagada como esta nuestra contabilidad de saldos pendien-
tes que son sumas que de semestre a semestre pasan de un libro
a otro, se invitdo a los Ministros de Hacienda y de Fomento, que
son los principales liquidadores de rentas, a que enviaran a la
Contraloria cada uno un representante, para que en unién de un
Contralor Delegado hiciesen un estudio detenido de dichos saldos,
a fin de proceder luego a reclamar o a hacer efectivos todos
aquellos que puedan ser satisfechos y a eliminar los demas, de
conformidad con la prevision contenida al respecto en el articulo
49 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional, previa observancia
del procedimiento que ese texto pauta para tales casos. Se ha
comenzado, pues, una purga de cuentas muertas, cuya existencia
en los libros no tiene razon de ser, y la exigencia del pago de las
cobrables, que por descuido, abandono o malentendida tolerancia
se mantenian paralizadas.

Urge entrar de lleno a resolver el problema que representan
los Bienes Nacionales. Por circunstancias explicables solamente
por nuestro abandono, el Pals nunca ha sabido exactamente de
sus bienes, habiendo ocurrido casos en que algunos han sido un
verdadero hallazgo. Las gestiones iniciadas segin Resolucion
Ejecutiva de 1919 quedaron sin efecto, y decretados los Modelos
de esa Contabilidad, jamas nos hemos cuidado de formar el
Catastro de las propiedades nacionales: en la Sala de Centraliza-
cion existen unos cuadernos o expedientes de los bienes conocidos,
pero sin estar catalogados; y no hay noticia de que ningin Ministe-
rio tenga bien formalizado su respectivo Inventario ni de que
pueda presentar, al ser requerido, la relacion exacta y completa
de los Bienes que tenga adscritos, todo lo cual facil es comprobarlo
en el examen de las respectivas cuentas que los Despachos envian.

Descuidado asi tan importante ramo de la Contabilidad, se
impone el deber de iniciar los trabajos necesarios para cumplir las

48



disposiciones legales pertinentes, pues no es posible perseverar en
la falta que se anota. Al efecto, y como ya antes dije, se estan
formulando Instrucciones y M odelos nuevos para esa Contabilidad;
pero si algo necesita decidida y eficaz colaboracion de los
Ministerios, es la formacion del referido Catastro, porque la
mayor parte de éllos tiene numerosas oficinas en el interior del
Pais, y todas tienen a su cuidado bienes nacionales. En la Memoria
de Hacienda correspondiente a 1937 se hizo exposicion formal
acerca del mal estado de este importante ramo, y si es penoso que
aun estemos en punto a comenzar, mas lo seria seguir indiferentes,
cuando de parte del ciudadano Presidente de la Republica,
quien decretdo en fecha 27 de octubre de 1936 la formacion del
Catastro de los Bienes Nacionales, tiene franco apoyo esta labor
util de regularizacion, ya que, efectuada, llevaria al Pais a conocer,
con exactitud, cuales son sus bienes, en manos de quién se hallan
y cuanto le producen.

Luego de haberse instalado la Contraloria General, pudo
notarse que a causa de la errOnea y generalizada creencia de que
solo tienen el caracter de empleados de Hacienda Publica, los
dependientes del Ministerio de Hacienda, muchos de los demas
Ministerios, como los Directores Administrativos, los Liquidadores
de Rentas, los Habilitados, los Depositarios, etc., que, en fuerza de
la naturaleza y las finalidades de las funciones que ejercen, necesa-
riamente invisten también dicho caracter, no prestaban, para en-
trar a desempenar los respectivos cargos, la caucion que ordena el
articulo 128 de la Ley Organica de la Hacienda Nacional. No hay
duda de que esa inobservancia de la Ley generaba para los inte-
reses fiscales de la Nacion, un margen de inseguridad, que impor-
taba eliminar cuanto antes y precaver el que volviera a presentarse
en lo futuro. Para estos fines se han dispuesto las providencias que
el caso requeria; y, como resultado, me es posible manifestar que
aquel defecto ya se viene subsanando en grande parte.

Y cabe agregar, que, en consecuencia de los estudios que
se han hecho acerca de los distintos aspectos de la importante ma-
teria a que me refiero, se ha podido advertir también que es muy
defectuoso el método que de atras ha venido observandose, en la
practica, para calificar y admitir las cauciones. En tal virtud, se im-
pone implantar, en este otro respecto, un nuevo sistema que im-
pida el que aquellas puedan, a la postre, resultar frustraneas; y ya
se tienen en consideracion los principales puntos que han de infox-
marlo; pero en este asunto como no podra escaparse a vuestro cla-
ro juicio, es indispensable proceder con suma prudencia, porque
de lo contrario, o, mejor dicho, si se exigieran condiciones excesi-
vamente rigurosas, podria caerse en el inaceptable extremo de ce-

rrarles a los ciudadanos que carezcan de medios de fortuna y que
no tengan dentro de sus relacionados personas de solida solvencia
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gue los abonen, todo acceso a los cargos de Hacienda, por mas
honrados que fueran. Lo ideal mas bien seria desplegar especial di-
ligencia en la eleccion, a fin de que ésta recaigasiempre en sujetos
idoneos y, al propio tiempo, de una honradez cabal, pues tales
condiciones son las que, por excelencia, se requieren para que
marchen con regularidad y en perfecta correspondencia con sus
fines, no solo los manejos de la Hacienda Nacional, sino también
los demas servicios de la Administracion Puablica.

El Reglamento Interior previsto por el articulo 156 de la
Ley Organica de la Hacienda Nacional, se elabord oportunamen-
te, por lo que pudo ponerse en vigencia en la misma fecha en que
se inicio el funcionamiento oficial de la Contraloria General, y
sus previsiones han resultado satisfactorias, tanto en lo que se re-
fiere a la distribucion de los servicios, como a la tramitacion para
ejecutarlos.

En la Sala de Centralizacion se han formulado las instru-
cciones y Modelos siguientes:

Para la Contabilidad de Materias.
v ” ” Giros Postales.
v ” 7 Telegraficos.
Apartados de Correos.
del manejo de fondos por los Habilitados
y Administradores.

3 5% 33

» M b4

Y actualmente se elaboran los relativos al mejoramiento de
la Contabilidad de Bienes Nacionales.

Especial cuidado ha tenido la Contraloria General en
cuanto atane a no invadir el fuero o competencia de ninguna otra
autoridad, ni de la Nacion ni de los Estados. En este punto bas-
tara anadir que en la ocasion en que fué solicitada por el Gobierno
.del Estado Bolivar para que interviniera en materia relativa a exo-
neracion de dereghos arancelarios, ella declar6 su incompetencia,
como también lo hizo cuando el Ministerio del Trabajo y de co-
municaciones le sometio a su consideracion el proyecto de la re-
forma del Decreto Reglamentario del Servicio Intemo de Giros
Postales, y en la oportunidad en que la Asamblea Legislativa del
Estado Guarico, movida por el plausible deseo de hacer extensivo
a la Hacienda Publica de aquel Estado, el Servicio de Contraloria,
le pidi6 su cooperacion y luces al respecto. ( Véanse documentos
numeros 19 al 22 ).

También someto, con el caracter provisional, a vuestra ele-
vada consideracion, el estado o cuenta de los gastos causados con
motivo de la instalacion y funcionamiento de la Contraloria Ge-
neral hasta el 31 de diciembre ultimo, gastos esos cuyo examen
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por vosotros tanto mas importa, cuanto que si lo hiciera la Sala de
Examen de la Contraloria General, bien podria motejarse a ésta
el juzgar en materia en que su papel es el de parte.

Para concluir, me es cordialmente satisfactorio, en ob-
sequio a la justicia, manifestar como ha sido de abundante, deci-
dida y eficaz la colaboracion del ciudadano Subcontralor, cuya
actuacion al frente de la Sala de Control hallaréis puntualizada, de
modo amplio, en el Informe respectivo, el cual se incluye en la
presente informacion, asi como también los Informes de las Salas
de Centralizacion y de Examen. Por estos dos ultimos, podréis,
ademas verificar que los Presidentes de esas dos Salas también han
estado al tanto de sus deberes, e igual testimonio cabe dar en lo
que concieme al personal del Departamento Juridico y a todos los
demas empleados de la Contraloria General.

Tal ha sido mi actuacion, y toca ahora a vosotros juzgarla.
Ciudadanos Senadores.
Ciudadanos Diputados.

Dignaos aceptar los sinceros votos que formulo por que,
para bien de la Patria, un feliz exito corone todas vuestras delibe-
raciones.

Ciudadanos Senadores.
Ciudadanos Diputados.
Caracas: 30 de abril de 1939.

G. Torres.

S1






Naturaleza de los Desgravamenes

y Rebajas
en el Impuesto Sobre la Renta

José Luis Aguilar Gorrondona

Profesor Titular de la Facultad
de Ciencias Juridicas y Sociales
delaU.C.V.

Planteamiento inicial. Costos y deducciones. Exenciones y exoneraciones. Traspa-
sos de pérdidas de explotacion sufridas en ejercicios anteriores. Desgravamenes y
rebajas de impuesto. Conclusién. Perspectiva.

Planteamiento inicial.—

De todos es conocido que los desgravamenes y rebajas de
impuesto en materia de impuesto sobre la renta tienen el efecto de
disminuir el monto de la obligacion tributaria correspondiente al
enriquecimiento neto del contribuyente. Asimismo, se sabe que el
desgravamen disminuye el monto de la obligacion porque consti-
tuye una cantidad que se resta del enriquecimiento neto antes de
calcular el impuesto de acuerdo con la tarifa progresiva o la propor-
cion fijada por la ley, mientras que las rebajas de impuesto dismi-
nuyen éste porque constituyen cantidades que se restan del impues-
to después de calculado de acuerdo con la tarifa progresiva o la
proporcion fijada por la ley.

Pero es el caso que existen otros factores que corresponden
a conceptos fiscales diferentes del cesgravamen y de la rebaja de
impuesto aunque ejercen o parecen ejercer el mismo efecto de dis-
minuir el monto de la obligacion tributaria. Tales son en materia de
impuesto sobre la renta: los costos y deducciones, las exenciones y
exoneraciones, y el traspaso de pérdidas de explotacion sufridas en
ejercicios anteriores.

Aun cuando existen polémicas acerca de algunos de estos
ultimos conceptos, especialmente en torno a las exenciones y exo-
neraciones, seria exagerado afirmar que se ignora la naturaleza de
los mismos. No ocurre igual con el desgravamen y la rebaja de
impuesto que solo suelen ser diferenciados de los demas por el
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minuendo del cual se restan, lo cual es un criterio meramente ex-
trinseco en ambos casos e intrascendente en el caso del desgrava-
men porque se Hegaria al mismo resultado practico si se lo restara
en cualquier etapa de las sucesivas restas a través de las cuales se
llega a la determinacion de la base imponible cuando se aplica para
ello el sistema general de la ley:

Ingresos Brutos — Costos = Renta Bruta
Renta Bruta — Deducciones — Enriquecimiento Neto
Enriquecimiento Neto — Desgravamenes — Base Imponible.

Siendo éste el estado de la cuestion nos proponemos averi-
guar la naturaleza intrinseca de los desgravamenes y rebajas de
impuesto en materia de impuesto sobre la renta a través de un
examen comparativo con los antes nombrados factores que ejercen
o parecen ejercer el mismo efecto de disminuir el monto de la
obligacion tributaria; pero que corresponden a conceptos distintos
de los conceptos de desgravamen y de rebaja de impuesto.

Costos y deducciones.—

Baste senalar que ambos factores sirven para definir y
medir uno de los varios caracteres que debe reunir un enriqueci-
miento para que constituya hecho imponible en la materia: la
circunstancia de que sea un enriquecimiento neto. En efecto, la
ley, que exige que los enriquecimientos sean netos para que puedan
hacer nacer una obligacion tributaria por concepto de impuesto so-
bre la renta, como regla general procede a definir y medir ese
caracter a partir del concepto enriquecimiento mediante la resta
sucesiva del monto de los costos y deducciones que ella permite
(1). Asi lo consagranr reglas expresas de la Ley de Impuesto sobre
la Renta:

“Articulo 1°.— Los enriquecimientos netos y disponibles....,
causardn impuesto segun las normas establecidas en esta Ley.
(Subrayado nuestro)”.

(1) En realidad, esta es solo la regla general para determinar el enriquecimiento neto
que, cuando asi se calcula, podria llamarse enriquecimiento neto real (o aproxi-
madamente real), porque coincide o se aproxima razonablemente al fenémeno
econdmico correspondiente. Sinembargo, otras veces la ley determina el enriqueci-
miento neto mediante presunciones. Cuando asi lo hace puede hablarse de enri-
quecimiento netos presuntos o, como lo hace, la ley vigente de rentas presuntas
(Capitulp IV del Titulo II). Otras veces el legislador considera que el ingreso
bruto constituye enriquecimiento neto porque equipara uno al otro al no permitir
restar de aquel costos ni deducciones. Tal es, por ejemplo, el caso de los sueldos,
salarios y demas remuneraciones derivadas del trabajo bajo relacion de dependen-
cia (articulo 45, primera disposicion). Siempre hemos tenido la tentacion de con-
siderar que en tales casos existe una ficcion del legislador; y que, por ende, estos
enriquecimientos netos pueden calificarse como enriquecimientos netos fictos.
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“Articulo 2°.— Son enriquecimientos netos los incrementos del
patrimonio que resulten después de restar de los ingresos brutos
los costos y deducciones permitidos™.

Asi pues, costos y deducciones son disminuciones patrimo-
niales necesarias para producir la renta, y que, por ende, deben
restarse de ella para obtener el enriquecimiento neto.

Evidentemente, los desgravamenes y rebajas de impuesto
nada tienen que ver con la determinacian del enriquecirniento
neto. Es mas, cuando el supuesto de hecho de un desgravamen
coincide con el supuesto de hecho de uno deduccion (lo que no
puede ocurrir con las rebajas), la ley se cuida de declarar que lo
procedente es la deduccion y no el desgravamen (arts. 74, ordinales
1° y 7°, y art. 75, paragrafo segundo).

Exenciones y exoneraciones.—

I.— A diferencia de lo que ocurre en otros paises, entre
nosotros, es corriente distinguir entre ambas instituciones, las cua-
les pueden definirse en los términos del articulo 70 del Proyecto
de Codigo Tributario, asi:

“Exencion es la dispensa total o parcial del cumplimiento de la
obligacion tributaria otorgada por la ley.

“Exoneracion es la dispensa total o parcial de la obligacion
tributaria, concedida por el Ejecutivo Nacional en los casos
autorizados por la ley. (Subrayados nuestros)”.

Asi pues, la diferencia esta en la fuente directa de la “dis-
pensa’’: en un caso es la ley; en el otro, una decision del Ejecutivo
Nacional.

Sinembargo, es necesario reconocer que entre las exencio-
nes existen algunas que suponen, ademas de la norma legal, una
decision del Ejecutivo Nacional. Asi, por ejemplo, en el articulo
158 de la nueva Ley de Impuesto sobre la Renta, se expresa que:

“Estara exento de impuesto el cincuenta por ciento (50%) de
los dividendos que obtengan en el ejercicio las personas naturales
residentes en el pais en empresas que estén inscritas en la Bolse
de Valores, o que inicien por ante la Comision Nacional de Va-
lores el tramite correspondiente a su inscripcion en-la Bolsa de
Valores dentro de los tres (3) anos siguientes a la fecha de vi-
gencia de esta Ley, en cuyo caso, la exencion solo procedera a
partir de la fecha de formalizacion.de la inscripcion.

“El plazo de esta exencion no podra exceder de cinco (5) anos
y sera determinado por el Ejecutivo Nacional (subrayado-
nuestro)’’.
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Como se observara en el caso citado, la ‘“dispensa legal”
solo entra en juego en la medida en que resulte de una decision del
Ejecutivo tomada dentro de los limites de la ley.

En cambio, la regla general es que la exencion se produce
por obra exclusiva de la ley, de modo que podriamos llamar a la
generalidad de las exenciones, exenciones puras y al grupo que su-
ponemos una decision del Ejecutivo, exenciones mixtas.

II. Pero no obstante la salvedad acerca de las dos clases
de exenciones consagradas por la ley, exencion y exoneracion son
instituciones claramente diferenciadas en nuestro Derecho Tribu-
tario que esta obligado a hacer dicha distincion porque la misma
deriva del propio texto constitucional (Constitucion, articulo
224: “.....no podra “coricederse exenciones ni exoneraciones’ de
los impuestos y demas contribuciones sino en los casos previstos
por la ley”’.

Ademas, existen diferencias en la regulacion de las exen-
ciones y exoneraciones, de las cuales citamos a titulo meramente
ejemplificativo algunas que consagra la Ley de Impuesto sobre la
Renta:

—de acuerdo con el pardagrafo 3° del articulo 14 ‘“‘eiusdem”, el
contribuyente -que sea objeto de reparos fiscales definitivamente
firmes por diferencias derivadas del ocultamiento de ingresos
perderd el beneficio de la exoneracion de que goce en el ejerci-
cio dentro del cual cometan la infraccion y en caso de reinciden-
cia las exoneraciones acordadas le serdn suprimidas por los ejer-
cicios restantes; ahora bien, esa sancion no alcanza a las exen-
ciones.

— conforme al pardgrafo 5° del mismo articulo 14, cuando se
exoneren del impuesto a sociedades y comunidades el Ejecutivo
Nacional, podrd extender la exoneraciOn en forma expresa a los
dividendos o participaciones que obtengan los accionistas, so-
cios o comuneros de las empresas exoneradas siempre que sean
percibidos dentro del plazo establecido en la citada disposicion;
en cambio, el Ejecutivo carece de la faculted correlativa cuando
se trata de exenciones, Yy,

— el articulo 83 de la ley faculta a la Administracion para exigir
que los contribuyentes obligados a presentar declaracion defini-
tiva y sean titulares de alguna de las exoneraciones previstas en
el articulo 14 de la ley presenten una declaracion anual de los
enriquecimientos exonerados, pero no extiende dicha facultad a
los enriquecimientos exentos.

II.— Ahora bien, si examinamos todas las exenciones y
exoneraciones nos encontramos con una caracteristica coman: sus
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supuestos de hecho son subsumibles dentro del supuesto de hecho
genérico del hecho imponible; de modo que si no medizra la exen-
cion o la exoneracion naceria la obligacion tributaria y el contribu-
yente tendria que pagar el tributo correspondiente.

Enun intento de sistematizacion al respecto hemos pensa-
do, inspirados en la dogmatica del Derecho Penal, que el hecho im-
ponible tiene como caracteristica esencial la tipicidad. En efecto,
puede sefialarse el paralelismo entre el mas importante presupuesto
y las mas importantes secuelas de la doctrina de la tipicidad penal
y tributaria (2):

El principio ‘“Nullum crimen nulla poena sine lege’ no es
sino el presupuesto correlativo al principio ‘“Nullum tributum sine
lege’ que el Proyecto de Codigo Tributario desarrolla al decir que
“Solo la ley puede: 1. Crear, modificar o suprimir tributos; definir
el hecho imponible, fijar la alicuota del tributo y la base de su
calculo e indicar su sujeto pasivo” (articulo 4°); que el Constitu-
yente expresa en los siguientes términos: ‘““No podra cobrarse nin-
gun impuesto u otra contribucion que no estén establecidos por la
ley”’ (Constitucion, articulo 224), y que el legislador desarrolla en
los articulos 45 y 46 de la Ley Organica de la Hacienda Publica
Nacional.

La regla de que si el hecho que no responde a ningun tipo
penal no es delito ni puede acarrear pena y de que no pueden crear-
se nuevos delitos por analogia (3), no es sino la secuela correlativa
alaregla de que 1n hecho que no responda al tipo de ningun hecho
imponible no hace nacer obligaciones tributarias y de que por
analogia no pueden crearse nuevos tributos.

Dentro de esta concepcion, la exencion o exoneracion
seria simplemente una causa excluyente de la imponibilidad por
ausencia de tipicidad. Tan es asi que es cuestion de redaccion mas
o menos compleja incluir la exencion o exoneracion como nota
negativa en la definicion del hecho imponible o por lo contrario
partir de una formulacion amplia del hecho imponible que luego se

(2) Aun cuando estamos convencides de la utilidad que representaria para el estudio
del hecho imponible el empleo de concepto, sistematicas y construcciones hasta
ahora elaboradas sobre la tipicidad penal, o sea, cocmo elemento del delito, debe
hacerse la advertenfca de que no se puede trasladar indiscriminadamente material
de una a otra disciplina porque la sujecion a obligaciones tributarias en el Estado
contemporaneo no tiene caracter extraordinario ni mucho menos naturaleza re-
presiva ni de medida de seguridad social.

(3) Nos referimos a la analogra propiamente dicha (‘‘analogia juris’’), como medio de
integracion del Derecho, o sea, de llenar las ‘‘lagunas de la ley’’; no a la ‘‘analo-
gia legis'’, o sea, a la interpretacion extensiva de la ley, a veces llamada también
analdgica, que no es sino uno de los resultados posibles cuando a partir de la
expresion de la ley se quiere determinar el sentido que quiso darle el legislador.
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limita enumerando exenciones y exoneraciones. Para senalar un
caso en que la cuestion de redaccion es simple sefialaremos que en
vez de declarar exentos del impuesto sobre la renta las donaciones,
legados y herencias (articulo 13, ordinal 8°), se hubiera llegado al
mismo resultado si al senalar los enriquecimientos sujetos al im-
puesto sobre la renta se hubiera dicho ‘“‘no obtenidos a titulo
gratuito” (4).

Precisamente por lo expuesto, los enriquecimientos exen-
tos o exonerados no se computan en el ingreso bruto (en la medida
en que estan exentos o exonerados) (5).

V.— Si se examinan los desgravamenes y rebajas de impues-
to, como insistiremos adelante, encontraremos que no guardan
relacion con la definicion del hecho imponible y nunca podria
calificarse de causas excluyentes de su tipicidad.

Traspaso de pérdidas de explotacion sufridas en ejercicios an-
teriores.—

[.— En principio, el impuesto sobre la renta ‘‘sera liquidado
sobre los enriquecimientos netos y disponibles obtenidos’’ durante
el ejercicio fiscal que por regla general es anual (articulo 85), sin
que lo ocurrido en ejercicios anteriores o posteriores influya para
nada. Pero este principio de la independencia de cada ejercicio
tiene, entre otras, la siguiente excepcion: ‘“‘Se autoriza el traspaso
de pérdidas netas de explotacion no compensadas hasta los tres
(3) anos subsiguientes al ejercicio en que se hubiere sufrido’ con
las limitaciones que establece la ley y de acuerdo con las normas
de procedimiento que al respecto dicte el Reglamento (articulo 67).

El fundamento de la regla es obvio. Se trata de aplicar el
principio de la preservacion de la fuente. En efecto, el estableci-
miento de ejercicios independierites de una determinada duracion,
es una necesidad practica; pero en modo alguno responde a la rea-
lidad de la vida que es un continuo. Asi, si no se permitiera tras-
pasar pérdidas de explotacion no compensadas de ejercicios ante-
riores se estaria gravando a titulo de enriquecimientos netos lo
que en realidad no es sino la disminucion o recuperacion de pérdi-
das sufridas.

(4) La tesis de que las exenciones y exoneraciones son causas de exclusion de la tipi-
cidad obliga a considerar como parte del hecho imponible al sujeto del mismo.
Pero ello no significa que asi la teoria del hecho imponible tenga que absorber la
teoria del sujeto pasivo de la obligacion tributaria cuya independencia queda &
salvo. Lo propio ocurre con la tipicidad penal: el tipo incluye la determinacion
de sujetos activos o pasivos, pero su estudio no absorbe ia teoria del delincuente.

(5) Todo ello nos inclina a favor de la tesis de que la exencion o exoneracion impide
(total o parcialraente) el nacimiento de la obligacion tributaria. Pero ro es el mo-
mento de entrar en la correspondinnte polémica.
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II.— Ahora bien, si examinamos la naturaleza de la pérdida
de explotacion encontraremos que no es otra cosa que un enrique-
cimiento neto con sigrio negativo o, mejor dicho, un empobreci-
miento neto. Setrata pues en esencia de la misma cosa: el resultado
de restar de los ingresos brutos los costos y deducciones permitidos
por la ley, resultado que cuando representa un incremento patri-
monial se llama enriquecimiento neto y que cuando se traduce en
una disminucion de patrimonio se denomina pérdida neta. En
otros términos.

Si Costo + Deducciones < Ingreso Bruto, hay Enriquecimiento
Neto.

Si Costo + Deducciones > Ingreso Druto, hay Pérdida Neta.

III.— Precisamente, por lo expuesto, el traspaso de las pér-
didas netas no puede confundirse con los desgravamenes y rebajas
de impuestos ya que éstos no son el resultado de restar costos y
deducciones a ingresos brutos, ni son correctivos del principio de
la independencia de los ejercicios fiscales.

Desgravamenes y rebajas de impuesto.—

I.— Como ya se expresO en el Planteamiento Inicial, el
desgravamen disminuye el monto de la obligacion tributaria por-
que se resta del enriquecimiento neto para determinar la base im-
ponible mientras que la rebaja disminuye el monto de la obligacion
tributaria porque se resta al impuesto que corresponde a dicha base
imponible. No hay pues confusion posible en los dos beneficios
fiscales de que ahora tratamos: el desgravamen es un sustraendo
del enriquecimiento neto y la rebaja un sustraendo del impuesto
resultante de la.aplicacion a la base imponible de la tarifa progresi-
va o del porcentaje que indique la ley.

Esta diferencia entre los dos beneficios no es una simple di-
ferencia de mecanismo sino que cuando, como es la regla general,
procede el pago de un impuesto progresivo, el desgravamen y la
rebaja operan en forma diferente. En efecto, los desgravamenes
excluyen del pago de impuesto a los enriquecimientos que en la ta-
rifa progresiva estarian gravados con la tasa o las tasas mas altas,
de modo que el desgravamen disminuye el impuesto incidiendo en
su progresividad, mientras que la rebaja disminuye el monto del
impuesto en una suma determinada o deterrninable que se resta
del impuesto obtenido mediante la aplicacion de la tarifa progre-
siva sin que incida en la progresividad porque no afecta a la base
imponible.

Pero lo interesante o por lo menos el objetivo de estas
paginas es determinar cual es la naturaleza de los hechos que cons-
tituyen el supuesto de los desgravamenes y las rebajas de impuesto
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en contraposicion con la de los costos y deducciones, las exencio-
nes y exoneraciones, y los traspasos de pérdidas.

II.— Si examinamos nuestras anteriores leyes de impuesto
sobre la renta nos encontramos con que los desgravamenes corres-
ponden a supuestos de hecho que no son subsumibles bajo el su-
puesto de hecho del hecho imponible y lo propio ocurre en la
nueva ley con una sola excepcion (art. 74, ord. 8°). Asi, por ejem-
plo, hacer inversiones; pagar sumas al Seguro Social, cuotas de
intereses sobre préstamos obtenidos para la adquisicion o amplia-
cion de la vivienda principal o alquileres por la misma, etc., son
todos hechos que, independientemente de que la ley los admita
como desgravamenes o no lo haga, no estarian nunca gravados por
el impuesto sobre la renta porque nunca constituirian el hecho im-
ponible del nombrado tributo, toda vez que ni siquiera consisten
en la obtencion de un enriquecimiento.

En consecuencia, los desgravamenes no excluyen la impo-
nibilidad pcr ausencia de tipo sino que disminuyen el monto del
enriquecimiento gravado permitiéndole restar del enriquecimiento
neto el monto de sumas que no pueden encuadrarse dentro del
hecho imponible.

La unica excepcion se encuentra, como hemos dicho, en el
ord. 8° del articulo 74 de la ley vigente que califica de desgrava-
men a ‘“La porcion de la remuneracion obtenida por el trabajador
bajo relacion de dependencia, cuando tal enriquecimiento se haya
convertido periodicamente en ahorro depositado en las cajas o
cooperativas de ahorro a que se refiere el ordinal 8° del articulo
13 de la presente ley. Este desgravamen (sic) no podra exceder del
diez por ciento (10%) del total anual percibido por el trabajador
en concepto de sueldos mensuales’. En este caso el supuesto de
hecho del “desgravamen’’ es subsumible bajo el supuesto de hecho
del impuesto porque es la obtencion de un enriquecimiento neto.

Ahora bien, en nuestro concepto, lo que ocurre con esta
excepcion es que soOlo es aparente porque realmente constituye
una exencion como lo reafirma la comparacion entre su naturale-
za y la naturaleza de la exencion del ordinal §° del articulo 13 de
la ley vigente: “Estan exentos de impuesto........ 8° Los aportes a
las Cajas o Cooperativas de Ahorro que hagan las empresas u otras
entidades a favor de sus trabajadores, siempre que correspondan a
planes de caracter general.”

111.— Las rebajas al igual que los desgravamenes tienen un
supuesto de hecho que no es subsumible bajo el supuesto del hecho
imponible (ser ¢l contribuyente persona natural residente en el
pais, llenar esa misma condicion y tener conyuge no separado de
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bienes, etc. no son hechos subsumibles en el supuesto del hecho
imponible en materia de impuesto sobre la renta ya que ni siquiera
consisten en la obtencion de enriquecimientos), de modo que el
hecho que origina una rebaja de impuesto, en caso de que la ley no
consagrara esa rebaja, no seria hecho imponible a los efectos del
impuesto sobre la renta. En ello se diferencian por su naturaleza
los supuestos de los desgravamenes y rebajas de los supuestos de
las exenciones y exoneraciones.

IV.— Pero, si proseguimos el examen de los hechos que
originan desgravamenes y rebajas nos encontramos que no so6lo no
son subsumibles en el supuesto del hecho imponible sino que son
distintos de todos los hechos que sirven para determinar la exis-
tencia o magnitud de dicho hecho imponible. En ello se diferen-
cian por su naturaleza los supuestos de los desgravamenes y reba-
jas de los supuestos de costos, deducciones y traspaso de pérdidas.

Debe hacerse, sin embargo, la advertencia de que la proce-
dencia del desgravamen o rebaja de impuesto puede estar condicio-
nada por el hecho imponible o por factores que sirven para deter-
minarlo o medirlo. Asi, por ejemplo, la rebaja de impuesto de
Bs. 6.000,00 que, conforme al articulo 72 de la Ley puede conce-
derse a los contiibuyentes que se dediquen a realizar actividades
agricolas, pecuarias o de pesca, esta condicionada a que no obten-
gan un enriquecimiento neto anual superior a Bs. 120.000,00
(hecho imponible) y a que no menos del 75% de sus ingresos
brutos (elemento que sirve para determinar y medir el hecho im-
ponible), provenga de las nombradas actividades.

De igual manera, la magnitud del desgravamen o rebaja
puede depender del hecho imponible o de factores que sirven para
determinarlo o medirlo. Asi, por ejemplo, el total de los desgrava-
menes autorizados en losordinales 1°, 2°, 3°, 40, y 6° del articulo
74 no puede exceder de determinados porcentajes del enriqueci-
miento global neto anual (articulo 74, paragrafo tercero).

Pero con las salvedades expuestas, el supuesto de hecho de
los desgravamenes y rebajas es siempre un hecho distinto del que
sirve para determinar la existencia o medir la magnitud del hecho
imponible.

Conclusion.—

Por las razones expuestas, consideramos que la naturaleza
especifica de los hechos que originan desgravamenes y rebajas de
impuesto en materia de impuesto sobre la renta es que no son he-
chos subsumibles bajo el supuesto del correspondiente hecho im-
ponible y, al mismo tiempo, son hechos diferentes de todos los que
sirven para determinar la existencia o magnitud de dicho h cho im-
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ponible (aun cuando la procedencia o monto del beneficio fiscal
pueda estar condicionado o limitado cuantitativamente por el he-
cho imponible o por los factores que sirven para determinarlo o
medirlo).

Perspectiva.—

Aun cuando nos hemos limitado al ambito del impuesto
sobre la renta, creemos que la figura del desgravamen y la rebaja
asi como su diferencia con las exenciones y exoneraciones pueden
ser utilizados en la sistematizacion del estudio de otros tributos.

Pero, proseguir este camino, excede el proposito del pre-
sente trabajo.

Caracas, julio de 1.978.
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En los textos de legislacion positiva y en la doctrina del
Derecho Administrativo se habla a menudo de irregularidad admi-
nistrativa. Se trata de una expresion de uso corriente que, sin em-
bargo, no ha sido objeto de debida precision.

Ello parece util, sobre todo si se ticne presente que tratan-
dose de una acepcion terminologica tan empleada en las normas,
no aparece suficientemente bien definida.

Pensamos en consecuencia que es conveniente intentar el
estudio de lo que se entiende por irregularidad administrativa y
cuales son los elementus que deberian concurrir para que hechos,
actuaciones 11 omisiones de caricter administrativo puedan ser con-
sicierados en propiedad como irregulares.

Al hacer este estudio, tendremos especialmente en conside-
racion no soélo ios principios de doctrina sino ¢ue, primordialmen-
te, el criterio que sobre el particular puede deducirse de la legisla-
cion positiva venezolana.

1. Para los efectos de este trabajo se partira del sigrificado
que asigna el léxico a estus vocablos: Irregularidad, en su primera
acepcion significa calidad de irregular es decir, que ‘“‘va fuera de re-
gla o es contraria a ella’; y en su tercera acepcion figurada y for-
mal, “malversacion, desfalco, cchecho u otra inmoralidad en la
gestion o administracion publica, o en la privada”.

Natuialmente que nos interesa el analisis de la expresion
“irregularidad administrativa’, vale decir, la relativa a la Adminis-
tracion. Desde el punto de vista del léxico entonces, bien puede
concluirse que el concepto de irregularidad administrativa es gené-
rico y comprensivo, en términos amplios, de todo cuanto queda
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fuera de regla o es contrario a ella, ya se trate de actos o hechos
que impliquen meras contravenciones al orden administrativo in-
terno o disciplinario, ya de las contravenciones administrativas pro-
piamente tales, de actos o0 hechos que puedén causar un perjuicio o
dano, y, en fin, de aquellos que pudieran llegar a tipificar un deli-
to. Lo prueba asi la acepcion 3a. del Diccionario de la Lerigua que
es amplisima y comprensiva de delitos como la malversacion, el
cohecho, u otros semejantes.

2. El concepto de irregularidad administrativa en la doctri-
na. La doctrina administrativa no se ha preocupado, en verdad, de
analizar y explicar con claridad meridiana qué se entiende por irre-
gularidad administrativa. Habitualmente la cuestion es tratada,
implicitamente, dentro del tema mas amplio de la responsabilidad
y como una de las causas que la generan.

Como es sabido, se sostiene invariablemente que todo agen-
te publico o funcionario es responsable de sus actos o hechos, a
aun de sus omisiones, fundamentalmente en cuanto ellos impliquen
una contravencion o una irregularidad es decir, en una palabra, en
cuanto sean contrarios a una regla.

Es sabido también, que en un Estado de Derecho, la Admi-
nistracion Publica y la conducta del funcionario se encuentran so-
metidas a normas juridicas, de tal manera que’la responsabilidad
podra surgir cuando esas normas resulten infringidas por parte de
éste.

El que la responsabilidad pueda ser civil, penal o adminis-
trativa, dependera del campo en que se produzca la infraccion y
del efecto que la misma genera. Asi, si ella causa un dafno o perjui-
cio tanto a la Administracion como a particulares, se hablara de
una responsabilidad civil. Si ella es constitutiva de delito, vale de-
cir, que esta calificado asi por la ley, se hablara de una responsabili-
dad penal; y, en fin, si se materializa en contravenciones al orden
administrativo y a la regulacion del actuar de la Administracion
por un funcionario, se dara origen a una responsabilidad llamada
administrativa, que para algunos admite todavia una sub-distincion
entre administrativa propiamente tal y disciplinaria que se presenta
cuando el empleado puablico infringe las normas rectoras de su
conducta administrativa.

Pero en todos estos eventos, siempre nos encontramos con
un acto fuera de regla o contrario a ella, de tal manera ¢ue, invaria-
blemente, sera posible hablar de que ese tipo de actos o hechos,
genéricamente considerados, implican una irregularidad adminis-
trativa.

Asi, si tomamos por ejemplo el caso que regula el articulo
195 del Codigo Penal al disponer que todo funcionario que sustrae
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los dineros u objetos muebles, de cuya recaudacion, custodia o ad-
ministracion esta encargado en virtud de sus funciones, sera casti-
gado..., es indudable que ese acto, genéricamente concebido, tipifi-
ca una irregularidad administrativa ya que la Administracion regula
las formas como deben recaudarse, custodiarse o administrarse los
bienes del Estado. Esto quiere decir que, independientemente de
que la ley penal califique ese acto o hecho como delito de pecula-
do, €l configura también una irregularidad administrativa en el mas
amplio sentido.

Es indudablemente por eso que la doctrina administrativa
ha sostenido, de manera invariable y universal, el principio deno-
minado de la independencia de las responsabilidades y, como una
consecuencia de él, se sostiene también que un mismo acto o he-
cho puede dar origen a una o hasta las tres responsabilidades dis-
tintas ya mencionadas. Y el ejemplo del peculado puede proyectar-
se asimismo s los delitos de concusion, abuso de autoridad, y otros.
Un caso suficientemente demostrztivo de la tesis que estamos
sosteniendo lo constituye el delito de ““Infracciones de los deberes
de los funcionarios publicos’ que la ley penal contempla en el
Capitulo IV del Titulo 111 del Codigo respectivo y que induscutible-
mente, en cuanto configura infraccion a las reglas que sehalan los
deberes del funcionario, materializa igualmente una irregularidad
administrativa que la Ley de Carrera Administrativa se encarga de
sancionar.

Queda asi demostrado que independientemente de la legis-
lacion penal que los senala como delitos, esos mismos actos o he-
chos, en la medida en que implican una conducta contraria o fuera
de unaregla, singularizan una irregularidad administrativa.

Y las consideraciones hechas para la irregularidad que pue-
de ser constitutiva a la vez de un delito, son validas para el caso de
la responsabilidad civil, e igualmente de la meramente administra-
tiva.

En efecto no cabe discutir que un acto, hecho u omisic..
de un funcionario, €n el orden de la actividad administrativa, podra
eventualmente causar un dafio ya al patrimonio de la Administia-
cion, ya a un tercero, y se originara por lo tanto una responsabili-
dad civil, al margen de que en si, ese acto, hecho u omision, signifi-
que una irregularidad administrativa. Ello demuestra una vez mas
que el concepto que estamos analizando es simplemente constituti-
vo de una nocion genérica que podra llegar a materializarse en dis-
tintos tipos de responsabilidades, segan los efectos que provoque
y el campo en que recaiga.

Esta misma explicacion puede darse para las llamadas res:
ponsabilidades puramente administrativas que habitualmente se
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configuran como contravenciones a la ley administrativa o estatu-
taria, y en tanto en cuanto esas contravenciones no den origen o se
proyecten a otros campos de responsabilidad. Pero siempre esas
contravenciones van a significar una irregularidad puesto que se
derivaran de un acto, hecho u omision fuera de regla o contrario a
una regla juridica.

Asi planteado el problema cabe preguntarse: ;La irregula-
ridad administrativa es sinonima de una transgresion administra-
tiva? Nosotros diriamos que, en principio, si, aun cuando esta
afirmacion requiere ser explicada. Estimamos que la transgresion
viene a constituir unc. especie del género irregularidad en cuanto
siempre implicara una vulneracion de norma expresa y vigente.
Pero parece indudable que la irregularidad es un concepto mas
amplio que el de una transgresion, pues la configura no solo la
violacion a una norma juridica —cualquiera sea su rango— sino
que también un actuar fuera de regla como dice el léxico, es decir,
al margen de la norma rectora de una competencia.

Si por otra parte se da por sentado que la competencia,
como principio esencial de derecho publico que significa aptitud o
facultad de obrar, esta determinada por la ley y debe emanar de la
ley, resulta que comete una irregularidad el organo, agente o fun-
civnario, que actie fuera de su competencia, ya porque invade la
ajena o, simplemente, porque excede la propia. En ambos casos,
si bien se mira, habra en ultimo término una transgresion de la ley,
ya que es notorio que en el campo del derecho publico las leyes
que determinan competencias son imperativas o prohibitivas, es
decir, ordenari hacer algo o lo prohiben, y quien se sale dela ley,
en la especie y en ultimo término la trasgrede. De donde va resul-
tandu que en el campo y esfera de la Administracion, la nocion de
irregularidad administrativa es tan amplia y general que resulta de
toda conveniencia clarificarla en funcion de los distintos tipos o
clases de irregularidades proyectadas a los diversos ambitos del ac-
tuar administrativo, para lo cual es necesario examinarla en funcion
de sus efectos.

Y ello aparece muy vinculado con la cuestion de las respon-
sabilidades que mencionabamos en el exordio, y nos lleva a antici-
par juicio sobre el peligro que puede entranar, por una parte, el
empleo habitual de un término tan genérico, y por otra, sobre su
eventual utilizacion en sentido minimizado, y lo que puede ser mas
grave, peyorativo, sin ponderar su adecuado alcance juridico.

(Cudl o cuiles serian, en primer lugar las caracteristicas de
una irregularidad administrativa y sus elementos?

Desde luego, nos parcce que el concepto de irregularidad
administrativa se tipifica por su ““objetividad’, es decir, se estara
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en presencia de ella cada vez que se detecte que un organo, agente
o funcionatrio, en su gestion administrativa, o eventualmente un ter-
cero en sus relaciones frente a la Administracion, ha incurrido en
un acto, hecho u omisién contrario a una norma vigente, o, simple-
mente, ha prescindido de ella. Decimos que este concepto de irre-
gularidad es objetivo, porque su condicion caracterizante surgira
de la confrontacion de la norma con la realidad de ese actuar, he-
cho u omision.

La objetividad en la irregularidad administrativa, significa
que para su calificacion no concurre el elemento intencion. Basta
con la comprobacion de que se ha actuado contra ley o fuera de
ella. Tlna buena prueba de consagracion positiva de este criterio
nos la da el articulo 61 del Codigo Penal cuando estipula que el
que incurre en faltas, responde de su propia accion u omision,
aunque no se demuestre que haya querido cometer una infraccion
de la lev. Y una simple lectura de los actos u omisiones que el Li-
bro Tercero del Codige Penal califica como faltas, nos permite con-
siderar que ellas, casi en su totalidad, configuran irregularidades
administrativas propiamente tales.

Consecuencia directa de una irregularidad detectada objeti-
vamente, es el principio de la responsabilidad, es decir, toda perso-
naes responsable de las irregularidades en que incurre. Naturalmen-
te que si la responsabilidad es precisada por los medios y siguiendo
los procedimientos legalmente establecidos, la consecuencia sera la
sancion que podra ser civil, penal o administrativa, segiin la-indole
de la responsabilidad de que se trate, y que, a su vez, dependera de
la naturaleza, alcance, contenido y gravedad de la irregularidad ad-
ministrativa producida.

A este respecto, no hay que olvidar que en el campo del
Derecho Administrativo, a diferencia del Derecho Penal, no se apli-
ca el principio “Nullum crimen, Nulla poena sine lege’’ (articulo
primero del Codigo Penal), que es de la esencia de ésta ltima dis-
ciplina juridica. Esto requiere una explicacion: como norma gene-
ral, la sancion administrativa debe ser ponderada discrecionalmen-
te por el jerarca en cuanto a la procedencia de su aplicacion. Si
bien la responsabilidad administrativa se deriva de una irregulari-
dad administrativa legalmente precisada y si bien éste es un concep-
to objetivo, la consecuencia de la responsabilidad, es decir, la san-
cion administrativa o atn disciplinaria, es relativamente discrecio-
nal en cuanto a la ponderacion de la pena. Este principio esta reco-
nocido universalmente por la doctrina y por la legislacion cuando
se sostiene que las sanciones auministrativas se aplicaran con ecua-
nime severidad, teniendo en consideracion por el jerarca los agra-
vantes, atenuantes o aln eximerites que pudieren existir. Y lo reco-
je también la norma positiva venezolana cuando en el articulo 5°
del Reglamento sobre Régimen Disciplinario para los funcionarios
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publicos nacionales (Gaceta Oficial de 8.2.74) se dice que ‘‘Para la
aplicacion de toda sancion se tomaran en cuenta los antecedentes
del funcionario, la naturaleza de la falta, la gravedad de los perjui-
cios causados y las demas circunstancias relativas al caso”.

De todo lo cual se deduce que si la irregularidad adminis-
trativa esta a la vez tipificada como delito, la sancion penal debera
aplicarse, a menos que se esté en presencia de las eximentes en los
términos que regulan los articulos 60 y siguientes del Codigo Penal.

Si aquella configura a la vez una circunstancia constitutiva
" de responsabilidad civil, la sancion sera la indemnizacion, el reinte-
gro, la multa, o la eventual nulidad del acto.

Por Gltimo, si la irregularidad constituye una mera contra-
vencion administrativa, o del orden disciplinario, la sancion sera
aplicada por la Administracion, entrando a operar los términos de
discrecionalidad relativa ya comentados, a menos que la norma
juridica cuide de indicar que frente a una contravencion, especifi-
camente sefalada, correspondera aplicar determinada sancion o
algunas de las que menciona la escala gradual de sanciones que la
misma norma establece.

La doctrina acostumbra todavia, en el orden de las respon-
sabilidades y consiguientes sanciones, a distinguir entre reglas ad-
vertivas y previsivas, afirmando que la regla tendra el primer carac-
ter cuardo la accion u omision del sujeto va dirigida contra alguien
o contra algo, en cuyo caso estariamos en presencia del acto de-
lictual. Y la regla sera previsiva cuando la accion u omision no va
dirigida contra persona o caso sino que crea situaciones que pueden
envolver dano, peligro o perjuicio, cual. seria especificamente el
caso de las faltas y contravenciones.

Evidentemente que la irregularidad administrativa, en si,
dentro del sentido genérico que le hemos venido asignando, puede
tener tanto el caracter de una regla advertiva como previsiva segin
sea la condicion especifica que la irregularidad asuma. Es decir,
que una irregularidad administrativa puede llegar hasta implicar un
delito cometido por el funcionario, silaley penal la contempla en
tal caracter; puede configurar un dafio pecuniario, evento de la res-
ponsabilidad civil; y puede en fin, equivaler a una mera contraven-
cion administrativa o disciplinaria, caso de la falta que produce
responsabilidad administrativa.

En suma, estimamos que desde el punto de vista meramen-
te doctrinario, la irregularidad administrativa se dara cada vez que
el funcionario en ejercicio de sus funciones, transgreda una norma
juridica o actie fuera de ella, pudiendo esta transgresion generar
distintas especies de responsabilidad segin el efecto que aquella
produzca y el campo en que recaiga.
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Hacemos presente que el punto de vista aqui expuesto no
figura especificamente elaborado en ninguna obra de Derecho Ad-
ministrativo consultada, si bien es posible encontrar consonancia
en las conclusiones a que se arriba, practicamente con todas las
opiniones que la doctrina cientifica contempla en materia de res-
ponsabilidad.

Pueden consultarse al efecto: Lares Martinez, Brewer Ca-
rias y Polanco Alcantara en la doctrinia patria; y Soyagués Laso,
Marienhoff, M.M. Diez, Bielsa, Garrido Falla, Garcia Enterria,
Giannini, Waline, Rivero, y muchos otros entre los tratadistas ex-
tranjeros.

3. El concepto de irregulariaad administrativa en la legisla-
cion positiva,

Es 1util finalmente confrontar si este concepto genérico de
irregularidad administrativa ha sido recogido por la legislacion ve-
nezolana. Para estos efectos examinaremos: La Ley de Carrera
Administrativa, la Ley Organica de la Contraloria y su reglamenta-
cion, la Ley sobre Responsabilidad de los Empleados Publicos, la
Ley Contra el Enriquecimiento Ilicito de funcionarios, la Ley Or-
ganica de la Hacienda Pablica Nacional v el Codigo Penal, por esti-
mar que son éstos los cuerpos legales que mas vinculacion tienen
con la materia de que trata este estudio.

a) Ley de Carrera Administrativa.

Dispone el articulo 55 que ‘‘los funcionarios publicos res-
ponden penal, civil, administrativa y disciplinariamente por los de-
litos, faltas, hechos ilicitus e irregularidades administrativas come-
tidas en el ejercicio de sus funciones. Esta responsabilidad no ex-
cluye la que pudiere corresponderles por efecto de leyes especiales
o de su condicion de ciudadanos’’.

El articulo consagra en primer término las tres clases de
responsabilidad que hemos venido mencionando y que como he-
mos visto desde un punto de vista doctrinario pueden derivarse de
una irregularidad administrativa.

Ahora bien: j;Cuales son las causas que para el precepto de
la Ley de Carrera Administrativa autorizan la persecucion de una
de esas tres responsabilidades?

El mismo articulo menciona que esas responsabilidades son
la consecuencia de delitos, faltas, hechos ilicitos, e irregularidades
administrativas.

A primera vista pudiera pensarse que el Legislador ha que-
rido determinar aquellas causales en vinculacidon con cada uno de

69



los tipos de responsabilidad que menciona. Pero tal pensamiento
implicaria indudablemente un error, desde luego, porque no se se-
nalo el elemento perjuicio o dafio como consubstancial y causante
de la respensabilidad civil, y, enseguida porque el Legislador no
cuido de especificar que la responsahilidad penal derivara del deli-
to, la administrativa del hecho ilicito o de la irregularidad, etc...

Es por eso que, a nuestro juicio con mucho mejor acierto,
el precepto cuido primero de mencionar los diferentes tipos de res-
ponsabilidad y, después empled, en un sentido evidentemente ex-
tensivo y super abundante, todas las causales que podrian originar
una o mas de aquellas responsabilidades.

Siendo asi, es indudable que de un delito no solo puede
generarse una responsabilidad penal, lo que en tal evento siempre
existira dado el principio ‘“nullum crimen, nulla poena sine lege”
ya aludido, sino que pueden derivarse también una eventual res-
ponsabilidad civil y otra administrativa. Ello dependera del hecho
o acto que la ley penal califica como delito. Respecto del peculado,
por ejemplo, la concurrencia de las tres responsabilidades sera in-
dudable, aun cuando el hecho o acto que las cause sea uno solo: la
sustraccion de dineros u objetos muebles entregados a la recauda-
cion, custodia, o administracion del funcionario.

Otro tanto puede decirse de la palabra “falta’” utilizada
por el Legislador de la Ley de Carrera Administrativa. Esas faltas
podran tipificar tanto un hecho, acto u omision sancionado por la
ley penal en tal caracter, como uno que sea castigable administra-
tiva y aan, civilmente. Basta tan solo con citar a manera de ejem-
plo, las causas que castigan penalmente los articulos: 485, desobe-
decimiento de una orden legalmente expedida; 486. falta de ayuda
o servicio en caso de tumulto o calamidad; 525, negligencia en el
cuidado de dementes entregados a la custodia de un individuo;
entre muchos otros.

La expresion ‘‘hecho ilicito”, por su parte, es constitutiva
de todo aquel que no es permitido nilegal ni moralmente, y, en su
virtud, es indudablemente amplisima, como lo es también la no-
cion de irregularidad administrativa utilizada por el precepto; de
acuerdo con todas las consideraciones precedentes.

De donde resulta que el Legislador en el articulo 55 en
comento, ha querido utilizar las fuentes o causales de responsabili-
dad en el mas amplio sentido, de manera que no queden dudas en
torno a la extension de las posibles responsabilidades. Para esos
efectos, no ha vacilado, a lo menos en los dos ultimos conceptos
empleados, de acoger vocablos aun cuando en ciertos aspectos pu-
diesen estimarse eventualmente repetitivos.
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Por lo demas, cuando la ley en examen menciona después
las causales por las que proceden las sanciones disciplinarias, cuida
de especificar varias que son constitutivas de irregularidades que
producen responsabilidad administrativa y pueden generar a la vez
una responsabiliaad civil y atun penal. Ejemplos: articulo 59, ordi-
nal 4° “conducta descuidada en el manejo de los expedientes y
documentos asi como del material y utiles de oficina”’; articulos
60 ordinal 3° “perjuicio material causado por negligencia manifies-
taalos bienes de la Republica siempre que la gravedad del perjuicio
no amerite su destitucion”’; articulo 62, ordinal 3° “perjuicio ma-
terial grave causado intencionalmente o por negligencia manifiesta
al patrimonio de la Republica’’; ordinal 6° “‘solicitar y recibir di-
nero, o cualquier otro beneficio material valiéndose de su condi-
cion de funcionario publico”; etc... etc.

En suma, la conclusion que puedie sacarse de las disposicio-
nes de la Ley de Carrera Administrativa, es que el concepto de irre-
gularidad administrativa es genérico y que de él pueden derivarse
una hasta las tres responsabilidades de que puede resultar sujeto
pasible el funcionario.

b) Ley Organica de la Contraloria General de la Republica.

Establece el articulo 81 de la Ley Organica de la Contra-
loria —basico en materia de competencia investigativa del 6rgano
contralor— que la Contraloria podra realizar investigaciones
en todo caso en que surgieren indicios de que funcionarios publi-
cos o particulares que tengan a su cargo o intervengan en cualquier
forma en la administracion, manejo o custodia de bienes o fondos
de las entidades sujetas a su control, hayan incurrido en errores,
omisiones o negligencias es decir, hayan actuado equivocadamente
o descuidadamente o, en fin, hayan incurrido en faltas por haber
dejado de hacer algo necesario o conveniente en relacion con su
actividaa.

Sibien a primera vista pudiese pensarse que tales conceptos
utilizados por el Legislador — que implican induscutiblemente
irregularidades administrativas propiamente tales — podrian ser de
aquellos que solo originan una responsabilidad administrativa, un
estudio atento de las palabras de la ley nos lleva a pensar que el
concepto no es diferente en el orden de su extension con aquel
que utiliza la Ley de Carrera Administrativa.

En efecto, el sentido de la expresion “omisiones”, lleva a
permitir que se tipifique una falta, nocion ésta penal y administra-
tiva a la vez como ya ha quedado demostrado. Todavia, la nocion
de omisiones puede hasta llegar a configurar una accion delictiva
general. Depende ello del grado de voluntariedad en la omision, y
sobre el particular el articulo 81 no distingue ni contiene un sélo
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elemento de juicio que permitiese pensar que so6lo se esta refirien-
do a las omisiones involuntarias. El sentido de plenitud y objetivi-
dad surge aqui una vez mas.

En seguida, el analisis del resto del articulado de la misma
Ley, en su parte pertinente, nos confirma en esta conclusion. En
efecto, si bien es cierto que el articulo 82 habla de responsabilidad
administrativa, (inica que puede declarar la Contraloria, y €l articu-
lo 84 se refiere a la aplicacion razonada de una sancion administra-
tiva como consecuencia de la decision firme que determina dicha
responsabilidad, de otros preceptos del mismo Capitulo de la Ley
se deduce que la investigacion debe tender a “‘esclarecer la verdad
de los hechos” (articulo 83), que de ella puede surgir la necesidad
inmediata de la iniciacion de acciones civiles y penales, o que a
través de la averiguacion pueden determinarse irregularidades en el
manejo de fondos o bienes, concepto de irregularidad éste, obvia-
mente mas amplio que el de meras irregularidades administrativas
(articulo 85). Otro tanto se colije de los téerminos utilizados por el
articulo 86: “si de la averiguacion administrativa surgieren indi-
cios de responsabilidad civil o penal...”. Es decir, una cosa es que
a la Contraloria corresponda decidir solo en materia de responsabi-
lidad administrativa y otra muy diferente es el concepto de irregu-
laridad investigada, que puede y debe extenderse tanto a los aspec-
tos administrativos, como civiles y penales, de donde se concluye,
una vez mas, que para los efectos de la Ley Organica de la Contra-
loria el concépto de irregularidad es amplio y comprensivo de
hechos, actos u omisiones que, eventualmente, pueden originar las
tres responsabilidades.

El articulo 91 finalmente, refuerza esta conclusion ya que
faculta directamente a la Contraloria para abstenerse de seguir co-
nociendo de investigaciones administrativas cuando el monto del
presunto perjuicio causado no exceda de cien mil bolivares. Y si
habla de perjuicio causado, es evidentemente porque admite que la
irregularidad administrativa que investiga puede tener no solo con-
secuencias administrativas sino que también civiles y penales en
materia de responsabilidad. De todo lo cual se infiere la reafirma-
cion del concepto amplio de irregularidad administrativa a los
efectos positivos de la Ley Organica de la Contraloria.

Finalmente, las normas reglamentarias de la Ley Organica
—como no podra ser de otra manera— confirman esta interpreta-
cion, tanto cuando en el articulo 62 del Reglamento dela Ley se
admite que puede haber una actuacion irregular de particulares,
como cuando en el articulo 96 del Reglamento Interno se refiere
al surgimiento de indicios de responsabilidad civil o penal en la
investigacion.

En conclusion, nos parece pues claro a los efectos de la
Ley Organica de la Contraloria, el sentido genérico de la expresion
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irregularidad administrativa como significativa de aquel acto hecho
u omision, tanto del funcionario como aun de un particular, que
implique transgresion a una norma o actuaciones fuera de ella, ya
sea que esa transgresion o actuaciones puedan originar una respon-
sabilidad meramente administrativa como también una civil y una
penal.

c) Ley sobre responsabiliaades de los empleados publicos.

Aun cuando se trata de una ley de antigua vigencia, (Gace-
ta Oficial No. 11637 de 11.6.12) la citamos porque si bien esta re-
gulando solamente la responsabilidad penal, habla sistematicamen-
te en su articulado de ‘“‘infraccion de la Constitucion y de las leyes’
(articulos 39, 49, 59, 69, 7°, etc). Y es evidente que para dicha
ley tales infracciones, que implican genuinarsiente una irregularidad
administrativa, puesto que son cometidas por funcionarios que
como tales desempenan funciones publicas, configuran una respon-
sabilidad penal. Es decir, que para el Legislador de dicha ley, el
concepto de irregularidad tiene también el sentido amplio que he-
mos venido resenando. Lo prueba el que consagra a muchas de esas
irregularidades como delitos de aquellos que la doctrina denomina
“ministeriales” es decir, cometidos por los empleados publicos en
el ejercicio de sus cargos: cohecho o soborno y todas aquellas
“faltas o delitos cometidos en el ejercicio de sus funciones™. Y el
que el sentido de irregularidad sea también amplio para esta ley, lo
demuestra por ultimo cuando ella emplealos conceptos de “‘abusos
de facultades” (articulo 10) ‘“‘abuso de autoridad” (art. 11) y
otros que ya han sido examinados como constitutivos de irregula-
ridad administrativa por violacion de les reglas de la competencia.

El sentido del Legislador se denota pues, hasta aqui, como
invariablemente idéntico.

d) Ley Contra el Enriquecimiento Ilicito de Funcionarios.
(Gaceta Oficial No. 902 Extraordinario de 31.3.64).

Esta ley, muy vinculada naturalmente al concepto de irre-
gularidad en que pudiere incurrir el funcionario o autoridad, no
altera el sentido legislativo que, segin hemos visto, se infiere de los
textos legales ya analizados.

Asi, en su articulo 12, dice que no podran ser miembros de
la Comision Investigadora: 6° ‘“quienes hubieren sido objeto de
sanciones civiles o administrativas no disciplinarias’. Articulo 15:
Son atribuciones de la Comision Investigadora: 1° “Abrir la inves-
tigacion correspondiente cuando tuviere conocimiento o le fuera
denunciado el hecho de que algin furcionario publico ha incurrido
en la comision de cualquiera de los delitos previstos en los articu-
los 195, 196, 197, 198, 199 y 205 del Codigo Penal, es decir, deli-
tos ministeriales de aquellos que, sin perjuicio de la responsabilidad
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penal, pueden originar también una civil y una administrativa. De
alli es que la ley ordena, a cada momento, notificar al Contralor
General, indudablemente para que éste pueda perseguir la responsa-
bilidad administrativa que legalmente le corresponde.

e) Ley Organica de la Hacienda Puablica Nacional.

En el Capitulo VI del Titulo V de la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacional, articulos 139 y siguientes, aparecen
las normas sobre “‘responsabilidad de los empleados de Hacienda”’,
y dichas preceptivas encaminadas fundamentalmente a regular la
responsabilidad civil y penal de los empleados de Hacienda, las
hacen derivar de actos, hechos u omisiones, que tipifican invaria-
blemente una irregularidad administrativa que, a la vez, origina
situaciones calificadas como productoras de una responsabilidad
civil y penal. Asi, el articulo 139 dispone que los empleados
de Hacienda, independientemente de la responsabilidad criminal
en que pueden incurrir por delitos y faltas que cometen en el ejer-
cicio de sus cargos, responden civilmente al Tesoro de todos los
perjuicios que causen por infraccion de las leyes, ordenanzas, re-
glamentos o instrucciones, y por abuso, falta, dolo, negligencia,
impericia o imprudencia en el desempefio de sus funciones. Es
decir, los términos empleados por el Legislador, configuran sin
discusion irregularidades administrativas, y la ley cuida de especifi-
car que esas irregularidades originan una responsabilidad civil y
otra penal, fuera naturalmente de la responsabilidad administrativa
que habra de ser castigada de acuerdo con la legislacion respectiva,
en especial, la Ley de Carrera Administrativa.

A este respecto, el articulo 142, en su ordinal 1°, sefiala
que los empleados Administradores y Liquidadores de Rentas Na-
cionales, responden de sus omisiones, negligencias o errores inex-
cusables; y el articulo 146, en fin, estipula que los Inspectores de
Hacienda responden de todas las irregularidades de las oficinas
fiscales, que causen perjuicio al Tesoro Nacional, no solamente en
el caso de que por negligencia, impericia o imprudencia, no hubie-
ren observado tales faltas, sino también cuancio habiéndolas obser-
vado no las hayan natificado oportunamente al respectivo Minis-
tro y a la Contraloria.

Es decir, puede verse que este ultimo precepto que alude a
la irregularidad, indiscutiblemente administrativa, de acuerdo con
las especificaciones de actos que menciona, lo hace entendiendo
que esas irregularidades son generadoras de responsabilidad no
solo administrativa sino que principalmente civil y penal.

En una palabra, la tendencia de la legislacion es siempre
uniforme.

f) El Codigo Penal.
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El Codigo Penal, finalmente, contiene algunos preceptos
que interesa también examinar por su vinculacion con la cuestion
basica a que se refiere este articulo. Desde luego, dispone el articu-
lo 7 que: Las disposiciones del presente Codigo en su Libro Prime-
ro se aplicaran también a las materias regidas por otras leyes, en
cuanto dicten penas y siempre que en ellas no se establezca nada
en contrario. Es decir, la ley penal es la que regula la persecucion
de los delitos y las faltas, esto es, la responsabilidad penal, inde-
pendientemente de que esos actos puedan dar origen a otro tipo de
responsabilidad. Y como quiera que eso es lo que sucede o puede
suceder con las llamadas irregularidades administrativas en cuanto
transgresiones a una norma juridica o materializacion de un actuar
fuera de normas, resulta que si ellas estan penalmente sancionadas,
configuraran una responsabilidad penal sin perjuicio de tipificar
también una administrativa.

Es sin duda por eso que el articulo 547 del Codigo Penal
establece que las disposiciones del presente Libro —sobre las fal-
tas— no excluyen ni limitan atribuciones que, por leyes municipa-
les u otras especiales, competen alos funcionarios y Corporaciones
de la Administracion Pablica, para dictar Ordenanzas de Policia y
bandos de orden piblico, asi como para corregir gubernativamente
las contravenciones o faltas, en el caso de que su represion les esté
encomendada por las mismas leyes.

Y como quiera que segin ya se ha visto esas contravencio-
nes o faltas materializan igualmente una irregularidad administra-
tiva, querra decir que en relacion a ellas surgira o podra surgir, si
son cometidas por un funcionario, tanto una responsabilidad ad-
ministrativa y disciplinaria como una responsabilidad penal pro-
piamente tal.

Conclusiones: Tanto del analisis gramatical como doctri-
nario y de legislacion positiva que se ha realizado, es posible llegar
a las siguientes conclusiones:

1. El concepto de irregularidad constituye una expresion
generica comprensiva de todo acto, hecho u omision, fuera de re-
gla juridica o contrario a una regla juridica.

2. Dentro de esta nocion adquieren preeminencia los aetos,
hechos u omisiones constitutivos de irregularidades administrativas
cometidas por funcionarios o empleados publicos; en cuanto tales;

3. También pueden resultar incursos en una irregularidad
administrativa los particulares, cuando en sus relaciones con la Ad-

ministracion, han incurrido en la transgresion de una norma juridi-
ca o han prescindido de ella;
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4, Una irregularidad administrativa da origen a una respon-
sabilidad administrativa pero puede producir también responsabili-
dad civil y penal si aquella ha causado un dano o perjuicio a la
Administracion o a un tercero, o si ha sido tipificada como delito
en la legislacion positiva;

5. La cuestion de la persecucion de las responsabilidades
derivadas de una irregularidad administrativa dependera de la natu-

raleza de ella, es decir, si son constitutivas de una responsabilidad

pura y simplemente administrativa o. a la vez, de una responsabili-

dad: civil y penal. En el primer cas. correspondera perseguirla y

sancionarla a la propia Administracion o a la Contraloria General

de la Repuablica segin corresponda. En los dos ultimos, a la justicia
ordinaria, salvo en el caso de la responsabilidad civil cuando ella da

origen a un reparo que debe ser sustanciado con arreglo @ las nor-

mas y procedimientos que consagra la Ley Organica de la Contra-

loria.
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La Planificacidén:

La Planificacion puede estudiarse en dos sentidos que se
complementan: uno, en su caracter de obligacion internacional
para el logro de la “armonizacion de politicas’ prevista en el
Acuerdo de Cartagena;y otro, en su estructura juridica establecida
en la Constitucion y a las leyes que le sean aplicables.

L. La Planificacion como obligacion internacional.

El Acuerdo de Cartagena pretende que, mediante téc-
nicas, procedimientos y mecanismos, debidamente armonizados y
coordinados, los paises miembros lleven a cabo una politica para el
desarrollo integrado del drea, que conduzca a un mercado sub-
regional en el cual estén contemplados el desarrollo industrial y
agropecuario, la politica comercial coman, una infraestructura
fisica y social y las politicas comunes de caracter fiscal, monetaria,
cambiaria y de tratamiento de los capitales extranjeros.

Tales objetivos se tratan de lograr en el ““Acuerdo de Carta-
gena’’ mediante metas a corto, mediano y largo plazo que obligan
a planificar la accion correspondiente tanto del conjunto de paises
como la de cada uno de ellos en particular; logicamente todas esas
labores de planificacion, en sus métodos y técnicas, tienen que es-
tar tambien debhidamente armonizadas.
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Para esos fines se ha previsto la existencia en si del sistema
de planificacion y la obligacion de establecer, por decision de la
Comision, los procedimientos y técnicas necesarios para lograr esa
coordinacion y armonizacion pretendidas.

Tales procedimientos y técnicas no afectan a la materia
misma objeto de la planificacion, que es propia de decisiones sobe-
ranas de cada pais, sino a aspectos formales de la misma y se pue-
den referir a la coordinacion de los planes que, en sectores espe-
cificos, tengan los diferentes paises miembros y a la armonizacion
de las propias politicas economicas y sociales de esos mismos paises
miembros.

La Planificacion se convierte asi en un instrumento funda-
mental y obligatorio para el logro de los objetivos del Acuerdo y
que debe ser utilizado y manejado mediante sistemas debidamente
armonizados y coordinados.

II.  Aspectos Constitucionales.

La necesidad de planificar la actividad de la Administracion
ademas de su caracter internacional, es una obligacion constitucio-
nal.

La Constitucion asigna al Presidente de la Republica la
obligacion de presentar cada aiio, a las Camaras reunidas en sesion
conjunta un ‘“Mensaje” en el cual dara cuenta de los aspectos
politicos y administrativos de su gestion durante el ano inmediata-
mente anterior. En dicho Mensaje, ahiade la Constitucion, el Presi-
dente “expondralos lineamientos del plan de desarrollo economico
y social de la Nacion™.

La Constitucion, también dispone, como obligacion de los
Ministerios, exponer a las Camaras, cada aho ‘“‘una Memoria
razonada y suficiente” sobre la gestion del Despache en el afio in-
mediatamente anterior y “‘sobre sus planes para el ano siguiente”.

La planificacion queda asi encuadrada dentro de las si-
guientes modalidades constitucionales:

1) Debe haber un “plan de desarrollo economico y social de
la Nacion™.

2) A ese plan se ajustara en forma general, la accion politica y
administrativa del Presidente de la Republica.

3) El plan de desarrollo economico y social de la Nacion esta-
ra, necesariamente, dividido en tantas secciones como Des-
pachos ministeriales tenga el Ejecutivo Nacional.
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4) Cada Ministro, como titular de un Despacho dara cuenta al
Congreso de su “‘gestion”, es decir, de la forma como ese
Despacho ejecuto la seccion del plan que le estaba asignada.

5) Cada Ministro debe exponer al Congreso la forma como
tiene proyectado realizar durante el afo siguiente, la por-
cion del plan que tiene asignado su Despacho.

De ello se desprende que, constitucionalmente:

1) El plan debe ser dinamico, es decir, de ejecucion progre-
s1va;

2) necesita revision anual por cada Ministro y por el Con-
greso en cuanto a la forma como debe ser ejecutado pa-
ra el ano siguiente v;

3) cada ano, el Congreso debe examinar la forma como se
ejecuto durante el ano anterior.

Este examen obliga al Congreso a comparar lo que cada
Ministro ofreci6 el anou precedente sobre la forma como el plan iba
aserejecutado y lo que realmente pudo ejecutar segiin su Memoria.

En resumen, el Presidente ce la Republica formula el plan;
los Ministros lo ejecutan como organos directos que son del Presi-
dente y el Congreso, al controlar la Administracion, es informado
sobre en que consiste el plan y examina las formas como ha sido
ejecutado y se proyecta ejecutar.

La Constitucion ha previsto, ademas, como una “facultad®
del Estado, el dictar medidas para ‘““planificar’, racionalizar y fo-
mentar la produccion y regular la circulacion, distribucion y con-
sumo de la riqueza a fin de impulsar el desarrollo econéomico del
pais. Esta norma, contenida en el art. 98, esta comprendida dentro
de las regulaciones propias de los derechos economicos.

Se nota que en ella se habla de una potestad del “Estado™
si determina el 6rgano preciso al cual corresponde. Debe por lo
tanto estar referida al conjunto de disposiciones de la misma Cons-
titucion para precisar el titular de esa competencia. No queda
duda, conforme a lo ya dicho, que se debe tratar del Presidente de
la Republica en su escogencia de los lineamientos del Plan de la
Nacion.

La norma tiene ademas senalada la finalidad propia de la
facultad de planificar: el impulso del desarrollo econémico del
pais, coincidente con el criterio utilizado al regular la citada facul-
tad presidencial, que no se refiere a un “plan” cualquiera sino al
propio para el desarrollo econémico y social de la Nacion. La
accion planificadora es licita para el Estado en tanto en cuanto
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impulse el desarrollo. Es inconstitucional si frena el desarrollo o lo
impide. Son criterios que por otra parte serian muy dificiles, si
bien no imposibles, de utilizar si se pretendiere discutir ante la
Corte Suprema de Justicia, la validez de una medida planificadora
negando su constitucionalidad. En el futuro, nuestra jurispruden-
cia constitucional debera admitir criterios semejantes para contro-
lar la accion planificadora del Estado.

Esas son las bases constitucionales. Examinemos ahora las
legales.

III. Aspectos organicos:

Ejecutar las labores de planificacion es competencia de
determinados organos del Estado, sehalados al efecto por la ley y
que en la actualidad son:

1) El Presidente de la Republica a quien corresponde en
Consejo de Ministros, ‘‘la suprema coordinacion de la
planificacion y de la ejecucion de programas guberna-
mentales”’.

2) Cada uno de los Ministros del Despacho (excepto el de la
Secretaria de la Presidencia).

3) La Oficina Central de Coordinacion y Planificacion
(Cordiplan), auxiliar del Presidente de la Republica

4) El Consejo Nacional de Desarrollo Regional.

5) Las Oficinas Regionales de Planificacion convertidas en
Comités Regionales de Desarrollo.

Esta enumeracion comprende sdlo a los mas importantes y
no agota la lista de organismos que intervienen en el proceso plani-
ficador. El Congreso y la Contraloria General de la Republica
participan, ademas, en la forma y oportunidad que adelante sera
senalada.

IV. Aspectos funcionales y sistematicos de la planificacion:
A) Formulacion del plan:
El concepto de planificacion esta sefialadc para Venezuela
en la Ley: “Tiene por base una labor de analisis, proyecciones y
formulacion de metas generales, complementadas con la consulta
de los sectores publicos y privados y la preparacion anual del Pre-
supuesto Programa’’
Tal disposicion necesita ser analizada y desarrollada:

a) La planificacion requiere, como indispensable y pre-
via, ““‘una labor de analisis”’, que implica el estudio del
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estado del desarrollo social y economico de la Nacion.
(Articulo No. 12, Letra “A”).

Ese estudio se orientara a lograr el conocimiento de la rea-
lidad nacional en cuznto todo lo que el Pais necesita y los medios
de que dispcne o puede disponer para atender a esas necesidades.
Esta labor es objetiva y no implica sino apreciaciones técnicas o de
mero hecho y debe ser constante y continuada ya que la rea-
lidad tiene, necesariamente que cambiar en su natural evolucion.

b)

Sobre la -base de la realidad del pais se formularan me-
tas generales, es decir, los propositos que se requieren
lograr con la accion del Estado.

La formulacion de las metas generales implica presen-
tar alternativas de soluciaones, o sea las distintas posibi-
lidades de que dispone el Pais para alcanzar sus metas
de desarrollo.

Presentadas las alternativas, hay que tomar decisiones
con base a las cuales sera establecido el plan general
de desarrollo social y economico (Letra “A”” y “B”,
Articulo No. 12).

En todo ese proceso hay necesariamente tres organismos
que intervienen:

a)

b)

c)

d)

La Oficina General de Coordinacion y Planificacion
realiza los estudios y propone al Presidente de la Re-
publica metas y alternativas rle soluciones.

Cada Ministerio, con base a los estudios senalados,
establece su propio plan de accion.

La Oficina Central, acopla todos los distintos planes,
formula el Proyecto de Plan de la Nacion y lo somete
al Presidente de la Republica.

El Presidente de la Republica, en Consejo de Minis-
tros teniendo en cuenta los estudios de su Oficina
auxiliar, las metas propuestas, las posibles soluciones
y alternativas, los planes de los distintos Despachos y
el Proyecto General de la Oficina Auxiliar, aprobara
el Plan de la Nacion, (que tendra caracter definitivo
para ser realizado) y lo expondra al Congreso.

La Oficina Auxiliar, mantendra al dia el estudio de la
realidad nacional para ir proponiendo en su momento
las reformas que el ’lan necesitase.
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En esta etapa de la planificacion se presentan asi tres acti-
vidades que son estrictamente complemer:tarias:

1) Los estudios de caracter técnico, en los cniales no hay
decisiones politicas y que corresponden exclusivamente
a Cordiplan.

2) Las decisiones politicas relativas a la escogencia de al-
ternativas y que corresponde al Presidente de la Republi-
ca en Consejo de Ministros.

3) La observacion permanente con vista a la realidad sobre
la forma como se realiza el Plan, labor exclusivamente
técnicay que corresponde a Cordiplan.

Por la importancia del Plan, ha querido e] legislador que en
la formulacion del mismo sean también tomados er cuenta los
sectores privados a los cusles debe consultarse. Estos sectores no
intervienen en la decision sino se limitan a emitir su opinién cuan-
do le es solicitada y sin menoscabo de su derecho constitucional a
ser oidos cuando asi lo soliciten.

En el proceso de formulacion del Plan, la Ley no da inter-
vencion directa al Congreso lo cual no impide que las Camaras y
sus Comisiones puedan solicitar, de acuerdo con la Constitucion
todas las informaciones que requieran sobre la materia y que
no podran serles negadas.

Formulado el Plan de la Nacion, se presentan tres cuestio-
nes deimportancia: su obligatoriedad y la forma de ejecucion de su
control. Deben ser estudiadas separadamente sin menoscabo de su
Intima relacion.

Conviene hacer notar especialmente que en los estudios
previos de caracter técnico, en las propuestas scbre alternativas y
metas y en las decisiones finales que se adopten, asi como en la
observacion del progeso de ejecucion del Plan deben tomarse en
cuenta los mecanismos y procedimientos establecidos por la Comi-
sion del Acuerdo de Cartagena y los compromisos que el Pais ha
asumido, como miembro de ese Acuerdo, en los diferentes progra-
mas de desarrollo industrial y agropecuario, en el proceso de reali-
zacion y complemento de la infraestructura fisica en la subregion
y en sus politicas de diverso orden conectadas al desarrollo.

B) El Plan y el Presupuesto:

El Articulo No. 2 del Decreto 492 senala, claramente, la
relacion que debe haber entre la planificacion y la preparacion
anual del Presupuesto programa. Cordiplan esta ademas obligaco
por su Decreto Organico, a participar conjuntamente con el Minis-
terio d Hacienda, an la estructuracion del ‘‘Presupuesto-programa
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anual” como parte del ‘‘Presupuesto-programa permanente’” de
cinco anos y como anexo al ‘‘Presupuesto general de ingresos y
gastos publicos”

En el sistema inicial de la planificacion nacional, se trato
de concebir un ‘‘Presupuesto-programa permanente’’ de cinco
anos del cual seria segregado, cada afio, el ano en curso y afadido
un afio mas, dando asi{ un caracter fluido y permanente a la plani-
ficacion y a su proceso de ejecucion. La intencion del legislador
fue claramente gue siempre hubiere un programa de accion de
cinco afnos, actualizado aho a afio y ejecutado por periodos tam-
bién anuales concidentes con cada presupuesto anua! de gastos.

Sin alterar en el fondo ese sistema, la Ley Organica de
Régimen Presupuestario determmo la relacion que debe exis-
tir entre planificacion y presupuesto

a) Concepto Basico: El presupuesto pablico debe expre-
sar la necesidad de captar y asignar recursos para el
cumplimiento de las metas del desarrollo social, eco-
nomico e institucional de la Nacion.

Losdos términos de esa relacion son: la meta sehialada
y los recursos necesarios para su obtencion. El Presu-
puesto debe senalar como captar esos recursos y coOmo
asignarlos para la obtencion de la meta indicada.

Todo Presupuesto Pablico, por lo tanto, tiene que ser
formulado necesariamente, en funcion de la planifi-
cacion.

b) Relacién juridica planificacion-presupuesto: Supuesto
lo anterior, los presupuestos publicos ‘‘son parte e ins-
trumentos” de la planificacion nacional.

Asi se establece la obligacion legal de usar todos los
recursos presupuestarios paralaobtencion de las metas
del desarrollo. Uno y otro concepto deberan estar por
lo tanto, intimamente relacionados: no pueden obte-
nerse las metas de desarrollo sino en la medida en que
se disponga de recursos presupuestarios y a su vez los
recursos presupuestarios solodeben y pueden manejar-
se en funcion de la obtencion de las metas de desa-
rrollo.

c) Consecuencias de la relacion presupuesto planifica-
cion: Es 1nd15pensab1e que cada ano sea establecido
un ““Plan Operativo Anual”’, que contemple todas las
actividades, que dentro del Plan de la Nacion, estén
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1)

2)

3)

d)

asignadas para el ano correspondiente. Este ‘‘Plan
Operativo Anual” debe ser preparado por el Ejecutivo
Nacional e informado al Congreso, antes de presentar-
le el Proyecto de Ley de Presupuesto para el mismo
ano, a fin de que las Camaras puedan estar informadas
de las actividades que la Administracion proyecta
desarrollar y financiar en la forma que indicara el
Presupuesto.

El Presupuesto que luego se presente a las Camaras
debe estar basado en ese Plan operativo anual.

Hay que llamar la atencion sobre que se crea asi un
sistema de prelaciones en la actividad de la Adminis-
tracion:

Escogencia de las actividades que dentro del Plan de
la Nacion corresponden a cada ano.

Informe al Congreso sobre las bases preliminares de
esa escogencia.

Preparacion del Presupuesto de gastos a modo de
asignacion de recursos destinados a la obtencion de
las metas senaladas para las actividades previstas en
ese ano.

La relacion de coincidencia entre el Plan operativo
anual y el Presupuesto se manifiesta en las siguientes
exigencias de la Ley:

[) El Presupuesto debe estar clasificado en los mismos
sectores en que lo esté el Plan de la Nacion.

I1) Cada sector sera dividido en programas y proyectos
y en los mismos se describira su vinculacion con las
politicas contenidas en el Plan de la Nacion.

[II) En el Presupuesto debe indicarse a que unidad ad-

ministrativa corresponde asumir la responsabilidad
de cumplir los objetivos y metas senalados a cada
programa o proyecto.

Es por lo tanto indispensable que toda la actividad de la
Administracion esté destinada a la obtencion de las metas que,
seglin lo senalado en ¢l Plan de la Nacion, corresponden a cada
ejercicio anual y estan determinadas en el respectivo Plan operativo
anual, ya que repetimos no puede haber ninguna actividad admi-
nistrativa sin asignacion presupuestaria, ni tampoco asignaciones
presupuestarias que no estén encaminadas al logro de los objetivos
senalados en el Plan de la Nacion.
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e)

De lo expuesto se derivan econsecuencizs de especial
importancia:

Primera: Obligatoriedad del Plan de la Nacion:

[.a Obligatoriedad del Plan ha sido discutida relacionandola
con su caracter juridico: Sera una Ley? ;sera un Reglamento?
Puede apreciarse que, dentro de nuestro régimen el Plan de la Na-
cion se hace obligatorio sin necesidad de relacion a esas.

a)

b)

d)

La intima relacion del Plan de la Nacion con el Presu-
puesto, hace imposible que la Administracion pueda
efectuar actividades no contempladas en el Plan: el
Plan asume caracter obligatorio y de necesario cum-
plimiento.

La Ley ha establecido, ademas que cuando no se
llegue a cumplir una meta, podra abrirse una averigua-
cion administrativa, a instancias del Presidente de la
Republica, de la Oficina Central de Presupuesto o de
los funcionarios responsables. De esa averiguacion
puede derivarse la imposicion de sanciones que van
desde la amonestacion hasta la eestitucion de quien
resulte imputable el hecho negativo.

En esa forma la meta no resulta un ideal posible de
lograr, sino el destino de la accion que el funcionario
debe realizar so pena de incurrir en responsabilidad.

El funcionario tiene por tanto que hacer cuanto esté
a su alcance para el logro de las metas senaladas en el
Plan.

Varias Leyes han dispuesto, en casos especiales, que
las activicades de determinados organismos, sin me-
noscabo de las razones que hemos senalado, deban
estar sujetas especialmente a las previsiones del Plan
de la Nacion. Tal es el caso, 2 modo de ejemplo, del
Fondo Nacional de Desarrollo Agropecuario, y de la
Corporacion Venezolana de Guayana,

El Presidente de la Republica, por Decreto 1.454 de
fecha 9 de marzo de 1.976, establecio que las estra-
tegias politicas, programas y metas establecidas en el
Plan de la Nacion seran de obligatorio cumplimiento
por parte de los organisinos de la Administracion
Publica Nacional, de los Institutos Autonomos, y de
las “‘estructuras de la Administracion descentralizada
y empresas y entes publicos en los cuales el Estado u
otros entes publicos tengan poder decisorio o una
participacion mayor del 50% del capital social™.
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En resumen el Plan se hace obligatorio en base a cuatro
argumentos complementarios:

1) El1 Presupuestario: No pueden haber previsiones presu-
puestarias sino para el logro de las metas del Plan de la
Nacion.

2) El de responsabilidad administrativa: El funcionario que
no logre las metas sefialadas en ¢l Plan, incurre en res-
ponsabilidad personal.

3) El legal: Para determinados organismos la Ley impone
expresatnente la obligacion de adaptarse al Plan de la Na-
cion.

4) El jerarquico: E] Presidente de la Republica ha impues-
to, con su autoridad de Jefe del Ejecuiivo Nacional, que
toda la Administracion Publica Nacional acate las pre-
visiones del Plan de la Nacion.

Segunda: Control de la ejecucion del Plan de la Nacion:

Supuesta la obligatoriedad del Plan de la Nacion y la nece-
sidad de lograr las metas sefialadas en él, se hacen necesarias dos
actividades que deben complementarse: la adaptacion progresiva
del Plan, por su caracter dinamico, a la forma como evolucione el
Pais durante el proceso de ejecucion de ese mismo Plan y el con-
trol sobre las actividades de la Administracion Publica para verifi-
car si se han ejecutado o no conforme al Plan.

a) Adaptacion progresiva del Plan:

El Decreto Presidencial 1.454 establece que el Plan debe
“ajustarse sistematicamente conforme a la dinamica inherente al
proceso de desarrollo’.

Ello supone la necesidad de una permanente observacion
de ese proceso mediante los estudios que sobre el mismo debe ha-
cer la Oficina Central de Coordinacion y Planificacion oportu-
namente a fin de que ella pueda presentar las recomendaciones ne-
cesarias al Presidente de la Republica.

Esa permanente observacion de la realidad socio-econémica
del pails obliga a proporcionar a Cordiplan las informaciones esta-
disticas y contables que le sean necesarias y que le deben ser co-
municadas por los distintus organismos publicos.

Al Presidente de la Republica debe llegar, ademas, una
informacion complementaria, que tiene que rendirle peridodicamen-
te la Oficina Central de Presupuesto, sobre el cumplimiento de las
metas programadas y de la ejecucion del Presupuesto.
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En esa forma el Presidente, vista la informacion que reciba
de la Oficina Central de Presupuesto y ae la Oficina Central de
Coordinacion y Planificacion puede adoptar, en su momento y en
Consejo de Ministros, las decisiones correspondientes.
decisiones correspondientes.

Esa adaptacion progresiva supone otro proceso permanente
de revision que deben efectuar los funcionarios responsahles de un
programa y que observen que las metas senaladas no pueden ser
obtenidas.

La Lev impone a esos funcionarios y en tales circunstancias,
la obligacion de informar a su superior y de proponerles las solu-
ciones que consiaeren necesarias. El superior debe, si no le es posi-
ble corregir la situacion, informar cel problema y de sus solucio-
nes, a la Oficina Central de Presupuesto y a la Oficina Central de
Coordinacion y Planificacion. Ademas el Congreso debe ser infor-
mado.

La adaptacion progresiva del Plan de la Nacion, puede obli-
gar a modificar sus objetivos, politicas y metas olcs plazos para su
cumplimiento, todo como resultadc de las observaciones hechas,
de los estudios realizados y de la experiencia obtenicda en la ejecu-
cion de lo proyectado. En tal situacion, tatiibién se debe informar
al Congreso en forma tal que tenga conocimiento fundamentado
de Jo pasado y de lo que se propone-:

Control de la ejecucion del Plan de la Nacion:

En principio la labor de vigilancia y control de la ejecucion,
del Plan de la Nacidn, corresponde al Ejecutivo Nacioral con el
auxilio de Cordiplan. (Articulo No. 12, Letra “I”’, Decreto 492),
Es responsabilidad fundamental del Ejecutivo, hacer ejecutar
sus propios programas y alcanzar las metas que se ha senalado y
resulta 1ogico que el propio y mismo Ejecutivo pueda verificar en
gue medida ha logrado lo pretendido y las causas que motivaron el
éxito o fracaso para obtener las metas propuestas.

La situacion implica también otras intervenciones que con-
viene analizar.

a) Dentro de la propis Administracion Publica:

Se ha previsto por el legislador la existencia, dentro de la
administracion de mecanismos internos ce finalidad inforraativa y
de accidon periodica, a trevés de los cuales puede verificarse si se
han logrado las metas propuestes, si ello no ha sido posible, si por
razones justificadas se necesita adoptar previsiones rectificatorias o
si algun funcionario ¢s responsable del no logro de las metas y en tal
caso ¢s8 necesario la correspondiente averiguacion. Son procesos
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internos de la Administracion, confiades por la Ley a la Oficina
Central de Presupuesto y a los superiores jerarquicos de cada Ofici-
na y que en definitiva culminan en el Presidente de la Republica.

b) La Contraloria General de la Republica.

Tradicionalmente el control asisnado a la Contraloria Ge-
neral de la Republica contemplaba unicamente Jos aspectos fiscales
y contables de la actividad de la Administracior:.

L.a Ley Organica de ese organismo, de 1.975, transformo el
sistema afi:diendo a las funciones ya ejercidas por la Contraloria,
el control de gestion o resultado: para tal efecto puede realizar
todos los estudios que estime necesarios, asi como los analisis e
investigaciones que requiera para determinar “‘los resultados de la
accion adninistrativa y la eficacia con que operan las entidades
sujetas a su vigilancia, fiscalizacion y control” corn la.obligacion de
transmitir los resultados tanto a los organismos que puedan adoptar
las previsiones correctivas necesarias como al Congreso. En el
caso de las empresas publicas el control, llamado gestion, debe
verificarsila actividad de esas empresas es adecuada o no a las deci-
siones adoptadas y a los planes y objetivos que le hubieren si-
do senalados.

Alli esta clatamente establecido el control de la ejecucion
del Plan de la Nacion: el resultado de la accion administrativa es
positivo cuando se han logrado las metas senaladas en el Plan de la
Nacion. Si tales metas no se hanlogrado sin halber motivos debida-
mente justificados, la Administracion no ha sido eficaz y asi lo
debe advertir el Contralor. Si las razones han sido suficientes, tam-
biéen debe advertirlo para que se adopten las medidas correctivas
necesarias, dentro de la administracion o en el senalamiento de sus
metas en el Plan.

El caso particular de las empresas pnublicas no es sinG la
aplicacion de la linea general expuesta & esa situacion particular:
Una empresa tiene que tener senalados objetivos contemplados en
las previsiones del Plan; si los ha logrado o no la empresa ha sido
eficaz o no.

Estas modalidades de contrc! no sustituyen a las otras que
utiliza el organismo contralorsino que las complementan.

En todas esas gestiones la Contraloria acta en dos sentidos
que no se incluyen sino que se complementan:

i)  Con zutoridad propia y en comunicacion directa y perma-
nente con la administracion.
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c)

Como auxiliar constitucicnsl del Congreso para facilitar a
éste su mision constitucional de contralor de la Administra-
cion Publica. En todo caso el Congreso debe ser informado
de los resultados de la gestion contralora.

El Congreso:

El Congreso, por su propia naturaleza y por expresa dispo-

siclon constitucional, es contralor natural de la Administracion
Publica y por ende de la preparacion, formulacion y ejecucion del
Plan de la Nacion. No le corresponde intervenir en su formulacion
ni actuar en su ejecucion sino controlarles.

Para realizar ese control, en lo que el Plan se refiere el Con-

gresc dispone de:

1)

Facultades generales de investigacion, que significan para los
funcionarios publicos y los particulares la obligacion: de com-
parecer, ante las Cdmaras o sus comisiones y suministrarles
las informaciones y documentos que requieran.

Estas facultades pueden también ser ejercidas por la Comi-
sion Delegada del Congreso.

Facultades especiales referidas al Plan de la Nacion:

Ser informade pcer el Presidente de la Republica sobre los
lineamientous generales del Plan ce la Nacion

Conocer del! Plan Operativo Anual, cuyas bases y prelimi-
nares deben ser preparadas por el Ejecutivo Nacional y
enviadas al Congreso antes de la presentacion del Proyecto
de Ley de Fresupuesto.

Ser informado periodicamente del proceso de ejecucion y
cumplimiento de las metas programadas en el Plan de la
Nacion y en el Plan Operativo Anual.

Conocer de las Memorias de los Ministros y en ellas analizar
la “gestion’’ correspondiente al afio anterior, o sea la forma
como fue ejecutado el Plan Operativo Anual y los “planes™
para el ano siguiente, es decir, los proyectos relativos a la
forma como continuara siendo ejecutado el Plan dela Na-
clon.

En el ejercicio de estas facultades pueden las Camaras,

cuando lo estimen conveniente, interpelar a los Ministros y la de
Diputados, incluso hasta darle voto de censura a un Ministro, que
conforme a la Constitucion puede acarrear su remocion y hasta su
enjuiciami 'nto en las circunstancias previstas en el numeral 2 del
Articulo No. 153 de la Constitucion.
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El Congreso, y sus comisiones, para el ejercicio de las facul-
tades que se han aludido tiene la posibilidad de recibir el auxilio
técnico de la Oficina Central de Coordinacion y Flanificacion
(Cordiplan) cuando el tema, la materia o las circunstancias lo re-
quieren.

d) Funciones complementarias o anexas a la planificacion:

La formulacion cel Plan de la Nacion y su proceso de eje-
cucion, asi como los estudios «;ue supone o requieren ambas acti-
vidades determinan, para el organismo planificador, una serie de
funciones que podrian denominarse complementarias de su mision
principal y que en esquema son:

1) Participacion en el Banco Central de Venezuela:

En el Directorio del Banco Central de Venezuela debe figurar
un funcionario de la Oficina Central de Coordinacion y Plani-
ficacion de la Presidencia (Cordiplan).— Este funcionario es
generalmente el Jefe de la Oficina desigrado al efecto por el
Presidente de la Republica. En esa forma se establece
una necesaria correlacion entre las funciones propias del Ban-
co Central y las labores de planificacion. Mediante la partici-
pacion del Jefe de Cordiplan en el Directorio del Banco Cen-
tral, la actividad de planificacion queda relacionada con todas
aquellas en las cuales es fundamental la decision u opinion de
ese Instituto, por ejemplo, en la regulacion de la actividad
crediticia de la banca privada, en la politica general de las
instituciones ce crédito de que disponga el Estado, en el ma-
nejo del crédito publico, etc...

2) Participacion en determinados organismos, actividades y téc-
nicos:

i) La Planificacion fisica y especial:

La planificacion fisica y especial tiene, en su punto
de partidz, una evidente relacidon con la planificacion
general de toda la actividad de la Administracion. Por esa
situacion junto a la formulacion del Plan de la Nacion,
deben ir ‘““los lineamientos generales de la planificacion
fisica y especial’” y ‘“‘coordinacion’” de cuantc se planifi-
que en ese sentido a nivel regional u urbanistico.

i1) La reforma Administrativa:

Al llevar a cabo el praceso de ejecucion del Plan de la
Nacion, es necesario ir adecuando la estructura organica
de la Administracion a las necesidades de la planificacion.
No es posible por tanto desligar una actividad de la otra.
De alll que deba ser ejercida por el organismo planificador
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“la decision de planes para reestructurar la Administracion
Publica Nacional en todos sus niveles y sectores con vista a
las exigencias de la planificacion” y como derivade de tal
facultad “‘dirigir la reforma administrativa”.

1) La asistencia tecnica:

La asistencia técnica puede ser considerada desde el
punto de vista de la que el pais necesita como la de la
queel pais puede dar. En ambos casos necesita estar rela-
cionada con las exigencias del desarrollo conterapladas
en el Plan de la Nacion y alli la facultad para el organis-
mo planificador de ‘“‘estudiar las peticiones de asistentia
técnica que formulen los distintos Despachos, teniendo
en cuenta las necesidades del desairollo economico y
social del pais’ y de considerar las posibilidades de asis-
tencia que pueda prestar Venezuela a otros paises”.

Referencias legislativas utilizadas
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diciembre de 1976 (Gaceta Oficial No. Extra 1932 de 28 de di-
ciembre de 1976).

3.— Decreto 492 de la Junta de Gobierno de la Republica, fecha
30 de diciembre de 1958 (Gaceta Oficial No. 25850 de 30 de di-
ciembre de 1958).

4.— Decreto Presidencial 1331 de 16 de diciembre de 1975 (Gace-
ta Oficial No. 30890 de 9 de enero de 1976).

5.— Ley Organica de Régimen Presupuestario, de 30 de julio de
1976 (Gaceta Oficial No. 1893 Extra de 30 de julio de 1976).
6.— Ley Organica de la Contraloria General de la Republica
(LOCGR) de 4 de enero de 1975 (Gaceta Oficial No. 1712 Extra
de 6 de enero de 1975) Reformada por Ley de 5 de junio de 1975
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Reflexiones Sobre
el Sistema Venezolano
de Finanzas Publicas

D. F. Maza Zavala

Ex-Decano y Profesor Titutar
de la Facultad de Economia
de laU.C.V.

El sistema venezolano de finanzas publicas se caracteriza
por la prevalencia del ingreso originado en la actividad petrolera.
En virtud de que los recursos naturales contenidos en el subsuelo
del pais son de propiedad nacional, su explotacion asegura al
Estado la percepcion de considerables ingresos que no son cap-
tados del contribuyente — como es el caso de los ingresos de
indole tributaria — y que permiten una cierta autonomia y am-
plitud de la gestion fiscal muy adecuada para una economia en
vias de crecimiento. En el largo plazo, sin embargo, esa base de
sustentacion de las finanzas publicas, por su caracteristica de ago-
tabilidad, tiende a hacerse inestable, sujeta a la ley historica de de-
cadencia, razon por la cual, fundamentalmente, hay necesidad de
reemplazarla oportunamente por otras fuentes de financiamiento
ordinario, vinculadas al propio crecimiento economico y a la trans-
formacion estructural que debe operarse en la vida nacional.

En los ultimos cinco anos han ocurrido modificaciones im-
portantes y extraordinarias en el sistema economico venezolano,
con particular incidencia en el régimen de la actividad petrolera y
minera, y las dimensiones financieras del Estado se han magni-
ficado; estos fenomenos han tenido y seguiran teniendo conse-
cuencias considerables en el acontecer nacional, por lo que cons-
tituyen motivo suficiente de reflexion sobre el desenvolvimiento
de nuestras finanzas publicas. Un estudio profundo y detenido
sobre ese proceso esta por realizar, y estimo que para acometerlo
seria prudente esperar una maduracion del propio proceso, ya que
efectos y resultados de ultima instancia y mas lento suceso solo
podran apreciarse con objetividad dentro de algin tiempo, que
seria temerario fijar ahora. Me limito, por tanto, a expresar al-
gunas observacion s y reflexiones sobre esta etapa crucial de nues-
tras finanzas publicas y aventurar un pronostico para el mediano
plazo.
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1. La reserva al Estado de la industria y el comercio de hidro-
carburos y mineral de hierro.

En 1975 fue nacionalizada la mineria de hierro y en 1976
la actividad petrolera. Ambas ramas de la economia estaban bajo
el dominio del capital extranjero. No obstante las regulaciones
legales y administrativas de la explotacion del petroleo y el hierro
el régimen concesionario vigente hasta esos anos permitia en los
hechos el funcionamiento de una economia de enclave, directa-
mente vinculada a la economia capitalista internacional, con la
cual se mantenian, por parte de la Republica, relaciones entre
poderes. El Estado trataba de maximizar su participacion en el
ingreso petrolero neto y lo mismo trataban las companias con-
cesionarias; dada la incompatibilidad de estos objetivos, la cuestion
se resolvia mediante acuerdos, pactos o convenios, expresos o ta-
citos, salvo las singulares situaciones de coyuntura politica — como
la de 1958 — en que el gobiemo venezolano en ejercicio de su po-
testad institucional actuaba imperativamente y fijaba univoca-
mente los parametros de participacion. También en 1973, dentro
del marco de decisiones de la OPEP, el gobiemo venezolano fijo
esos parametros sin previa concordancia con las concesionarias.
Al perseguir la maximizacion del ingreso fiscal petrolero y minero,
el Estado utilizaba instrumentos diversos de captacion: regalia o
derecho de explotacion, impuesto sobre la renta y otros de menor
significacion. Aynque la forma de esos instrumentos permitia ca-
lificarlos como tributarios, su naturaleza economica real los si-
tuaba como dispositivos del Fisco para la percepcion de un ingreso
originado en la explotacion de un activo patrimonial de la Nacion.
Pero la eficacia de esos dispositivos fiscales era restringida en vir-
tud de la accion contrarrestante de las concesionarias, que uti-
lizaban para ello ciertos parametros de politica monopolistica, que
no es del caso enumerar aqui.

La nacionalizacion de la actividad petrolera y la minera —
limitada en los hechos, hasta el presente, a la etapa de la ex-
traccion, ya que el capital extranjero continua ejerciendo dominio
efectivo sobre la comercializacion internacional de petroleo y mi-
neria de hierro y sobre el suministro de tecnologia para el area de
produccion — da lugar a determinadas modificaciones en el sis-
tema de las finanzas publicas: i) Las concesionarias son sustituidas
por empresas de propiedad y bajo la direccion del Estado, de tal
modo que ya no se trata de. relaciones entre poderes, sino de ad-
ministracion interna. funcional, en el propio dominio del Estado;
ii) Kl objetivo de maximizacion del ingreso fiscal petrolero y mi-
nero se modifica en el sentido de la optimizacion, criterio que no
obedece exclusivamente al beneficio fiscal cuantitativo, sino que
corresponde también a otras preocupaciones del Estado tales
como: la conservacion de los recursos naturales, la necesidad de in-
version en el propio negocio petrolero y minero y el financia-
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miento adecuado de las empresas que operan en este negocio por
cuenta del Estado; iii) En consecuencia, la eficacia de los dispositi-
vos fiscales relacionados con el petroleo y la mineria no se aprecia
tanto en funcion de lo producido para el Fisco, como en la pers-
pectiva integral del mejor desarrollo del pais, en cuyo conjunto la
actividad petrolero/minera cumple un papel significativo y estraté-
gico; iv) El caracter del ingreso fiscal petrolero se hace perfecta-
mente claro en la nueva situacion, como ingresv de explotacion pa-
trimonial y no como pura y simple imposicion.

Simultaneamente con la accion dentro de la OPEP-que es
una proyeccion del ejercicio del dominio nacional sobre el negocio
petrolero — el Estado toma para si la facultad de fijar los precios
de liquidacion de los valores de exportacion de los hidrocarburos,
que en todo caso sirven como referencia para los precios de realiza-
cion, y se enriquece el instrumental paramétrico de la politica
fiscal y de la politica petrolera con los componentes siguientes:
a) la regulacion del volumen de produccion de hidrocarburos y mi-
neral de hierro; b) la fijacion de los precios/guias de los productos
extraidos y refinados; c) la asignacion del excedente petrolero na-
cional a los fines fiscales y los de inversion en el propio negocio.
No obstante, areas importantes de éste aun estan fuera del control
oficial, restringiéndose asi la autonomia y la eficacia en la con-
duccion del negocio: la proporcion determinante de las ventas ex-
teriores esta bajo el dominio de las ex—concesionarias y lo esencial
de la tecnologia operativa, de prospeccion y de refinacion esta
igualmente bajo el dominio de esas corporaciones. Ademas, las de-
cisiones de la OPEP dependen en buena medida de los intereses de
dos grandes productores y exportadores de petroleo: Arabia Sau-
dita e Iran. El desenvolvimiento fiscal venezolano esta, por tanto,
condicionado y limitado por esas fuerzas que operan fuera del am-
bito nacional y en obediencia a intereses diferentes.

2. El modelo fiscal y economico de dos sectores.

Aun teniendo en cuenta las modificaciones introducidas
por el proceso de nacionalizacion del sector exportador extractivo,
el sistema fiscal contintia fundandose en una realidad dicotomica
y puede ser descrito como un modelo de dos sectores: 1) el sector
extractivo exportador, ya identificado; ii) el sector interno. El pri-
mero origina la proporcion mayoritaria del ingreso fiscal ordinario
v no debe calificarse propiamente como un area tributaria o impo-
sitiva; origina, simultaneamente, la proporcion determinante del
ingreso de divisas, el componente principal de la capacidad para
importar. El sector interno, esencialmente de indole tributaria,
aporta al Fisco una cantidad menor que la que recibe por razon
del gasto publico, y en tal sentido es un area subsidiada, depen-
diente de la gestion fisceal, cuyo crecimiento esta sujeto, dentro de
un margen de fleqibihidad a corto plazo, a la dinamica de las ero-

95



gaciones publicas. Por otra parte, su capacidad de generacion de
divisas es pequena en relacion con la del sector extractivo expor-
tador, y su demanda de divisas es satisfecha en gran medida por el
ingreso petrolero externo. El sector interno, por tanto, es depen-
diente, vulnerable, altamente sensible a la coyuntura fiscal, la cual,
a su vez, esta decisivamente impulsada por el negocio petrolero.

La transformacion necesaria en el sistema economico vene-
zolano — y en consecuencia en el sistema de las finanzas publicas —
debe consistir en la conversion de los recursos petroleros, de origen
extractivo, de indole agotable, en potencial de produccion en el
otro sector de la economia, 'y mediante esa conversion, en capaci-
dad de tributacion al Fisco Nacional, con tendencia a la autogene-
racion. Aunque la contribucion del sector interno al financiamiento
ordinario del Estado registra una expansion sostenida en los ulti-
mos anos, se nhservan en su composicion y en su desenvolvimiento
aspectos de inconsistencia que pueden ser atribuidos al elevado
grado de vulnerabilidad de esa capacidad contributiva. El reajuste
considerable del ingreso petrolero seguramente afectara al sector
interno, y ello comprometera seriamente el equilibrio fiscal. El ob-
jetivo de la transformacion — que puede expresarse simultanea-
mente como la inversion de la relacion ingreso petrolero/ingreso
interno, con prevalencia de este ultimo, y el autosostenimiento del
mismo en términos dinamicos. esta aun lejos de alcanzarse. En
todo caso, la prueba de los proximos anos sera crucial al respecto.

3. Reclasificacion economico/fiscal de los ingresos.

En concordancia con los criterios expuestos en parrafos an-
teriores, propongo una reclasificacion de los ingresos fiscales na-
cionales, como la presentada en el cuadro numero 1, en que se ilus-
tra esta clasificacion con cifras correspondientes a los anos fiscales
1977 y 1978 y al presupuesto para 1979 recientemente sancio-
nado por el Congreso de la Republica. Como puede observarse, la
division se hace en tres clases: ingresos propios, crédito publico y
otros. Los ingresos propios se subclasifican en: originados en la li-
quidacion patrimonial (ingresos petroleros y mineros), que signi-
fican 58 por ciento en 1977, bajan a 50 por ciento en 1978 y se
mantienen en esta participacion segun lo previsto para 1979;
tributarios, es decir los obtenidos mediante los impuestos,
excluyendo los de petroleo y mineria, que significan 18 por ciento
en 1977 y podran representar un 32 por ciento en 1979; tasas y
otros renglones no tributarios, de pequena participacion en el
total. En. conjunto. los ingresos propios representaron un 79 por
ciento en 1977, y en 1978, y se amplian a un 86 por ciento en
1979, segin el presupuesto. Los ingresos de crédito publico
tienden a descender de 21 por ciento en 1977 a 12 por ciento en
1979. Otros, de indole extraordinaria, no recurrente, consisten en
venta de bienes nacionales y utilizacion de reservas del 'I'esoro no
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comprometidas, que pueden considerarse como Ingresos propios,
pero de indole excepcional.

Otro modo de clasificacion de los ingresos fiscales naciona-
les, de caracter sectorial, se presenta en el cuadro numero 2, para
los tres ejercicios con cuya informacion se ilustra. Se consideran
tres sectores: el externo, el interno y el de recursos extraordinarios.
En el sector externo he incluido, junto con ingresos petroleros
y mineros, los de aduanas, seglin el criterio de que estos ingresos
estan directamente relacionados con el comercio de importacion,
que es una rama del comercio exterior del pais, y para destacar
hasta qué punto el Fisco Nacional depende del comercio exterior.
En efecto, los Ingresos originados en este sector significaron en
1977 un 64 por ciento del total, en 1978 un 58 por cientoy
en 1979, segun la prevision, un 60 por ciento. El sector interno.
ya identificado, proporciono en 1977 un 16 por ciento del ingreso
total,en 1978 un 21 por ciento y alcanzara en 1979 probablemente
a un 26 por ciento. Los Ingresos extraordinarios procedentes
principalmente de crédito publico, ya han sido mencionados.

Si se limita la consideracion a los ingresos fiscales ordinarios
y se les clasifica sectorialmente, como se hace en el cuadro numero
3, puede observarse que el sector extractivo exportador — petroleo
y mineria — tiende a reducirse en su participacion, de un 81 por
ciento en 1977 a un 58 por ciento en 1979; correlativamente, el
sector interno tiende a ampliarse en su participacion, de un 19 por
ciento en 1977 a un 42 por ciento en 1979. Ello puede explicarse,
con ayuda del cuadro numero 4, mediante la observacion de las
tasas interanuales de variacion de los ingresos procedentes de cada
sector: las correspondientes al sector extractivo exportador son
negativas en los ultimos afios, con la unica excepcion de 1977;
las del sector interno son positivas, representando proporciones
elevadas. En conjunto, los ingresos fiscales ordinarios registran
fluctuaciones en sus tasas de variacion, que en algunos anos son
negativas y en otros positivas, como se registran en el cuadro de
referencia. La influencia decisiva del sector extractivo exportador
en la dinamica del ingreso ordinario puede apreciarse claramente.

4. Reclasificacion del gasto publico.

Se ha insistido mucho, con cierta razon, en los ultimos
tiempos, en el caracter especial de los gastos publicos en educacion,
salud y seguridad social, dada su contribucion, en principio, al
desarrollo economico y social del pais. Dejando al margen la dis-
cusion sobre la eficacia del gasto publico en las areas menciona-
das — discusion que afecta a todas las areas del gasto publico, y no
exclusivamente a las indicadas —, puede admitirse que los recursos
aplicados a la educacion, la conservacion de la salud de la poblacion
¥y a su mejoramiento social integral, aunque no se incorporen en
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activos fijos de propiedad social o publica, contribuyen directa o
indirectamente al desarrollo de las fuerzas productivas del pais, y
en tal sentido pueden asimilarse al gasto de inversion; sin embargo,
como no existen medios para capitalizarlo, y en virtud de que
conviene, en todo caso, darles una categoria especial y distinta en
el esquema del gasto publico, he separado estos gastos designan-
dolos con el nombre del area a que se aplican, y he reservado la
denominacion de corrientes para los gastos puramente administra-
tivos, de sostenimiento del aparato del Estado, y de inversion para
los gastos susceptibles de capitalizacion concreta y objetiva. Esta
reclasificacion se presenta en el cuadro numero 5. Puede observarse
que el gasto propiamente corriente absorbio en 1977 el 19,5 por
ciento del gasto total,en 1978 el 16 por ciento y en 1979 absorbe-
ra el 28 por ciento. El gasto combinado de educacion y salud
significa en 1977 el 29 por ciento del total, en 1978 el ‘33 por
ciento y en 1979 el 28 por ciento. El gasto de inversion represento
en 1977 el 35 por ciento, en 1978 el 37 por ciento y en 1979 el
27 por ciento. El servicio de la deuda significa un promedio de
15 porcientoenlos tres annos considerados. Si pudiera determinarse
la parte del gasto en educacion y salud que se aplica al sostenimien-
to de los servicios puramente administrativos de esas areas, la
categoria de gasto de desarrollo social quedaria mas adecuadamente
definida.

5. Financiamiento del gasto publico

Frecuentemente se hacen apreciaciones sobre el destino
del ingreso fiscal petrolero, del ingreso fiscal de origen interno y
de los recursos de crédito publico, en cuanto al financiamiento de
las diferentes categorias de gasto publico. En el cuadro numero 6
se establecen algunas relaciones utiles entre categorias de gasto,
identificadas en el parrafo precedente, y diferentes tipos de
ingreso. La primera relacion se establece entre gastos de inversion,
en educacion y salud, como un todo, y los ingresos petroleros:
para 1977 esa relacion fue de 110 por ciento, lo que significa que
ese conjunto de gastos preferenciales excedio en 10 por ciento el
monto de ingreso petrolero del Fisco, o, lo que es lo mismo, que
este ingreso fue insuficiente para financiar aquel combinado de
gastos; en 1978 la relacion subio a 140 por ciento y en 1979 se
estima en 112 por ciento; en todos los casos el ingreso petrolero
resulta insuficiente para ese financiamiento. La segunda relacion
se establece entre los gastos corrientes — excluidos los de educa-
cion y salud — y el ingreso fiscal interno: en 1977 fue de 91 por
ciento, lo que indica que esos gastos no absorvieron la totalidad de
dicho tipo de ingreso, lo que parece positivo; en 1978 la relacion
se fija en 55 por ciento, aun mas favorable que la anterior; en 1979
podra ser de 78 por ciento. Quiere decir que el ingreso fi cal
interno es mas que suficiente para financiar el gasto corrient
propiamente dicho y queda un excedente para financiar otras
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categorias de gasto. En la medida que esta situacion sea mas
favorable, el equilibrio de las finanzas publicas estara mejor
fundado. La ultima relacion que considero es la existente entre
el servicio de la deuda publica y los ingresos obtenidos del crédito
publico: en 1977 fue de 77 por ciento, es decir el servicio de la
deuda no absorbio enteramente el ingreso obtenido mediante
nueva deuda; en 1978 la relacion bajo a 69 por ciento y en 1979
se calcula en 131 por ciento, lc que senala una inversion de la
situacion, en el sentido de que el servicio de la deuda excedera
ampliamente la cantidad que espera obtenerse del crédito publico;
asi, el ingreso interno tendra a su cargo no solo el financiamiento
del gasto corriente, sino también el excedente del gasto combinado
en inversion educacion y salud (con referencia al ingreso petrolero)
y parte considerable del servicio de la deuda. Una vez mas conviene
sefialar que en la medida que ésto sea asi, el equilibrio fiscal
resultara fortalecido.

6. El pronostico fiscal de mediano plazo

No parece muy dificil, ni muy aventurado, intentar un
pronostico del equilibrio fiscal venezolano para el periodo 1980/84,
ya que esta dado el presupuesto para 1979 que es en si mismo un
pronostico de corto plazo. En el cuadro nimero 7 se exponen los
resultados de ese ejercicio medio objetivo y medio especulativo.
Se presume que el gasto no excedera el ingreso ordinario, condicion
rlemental del equilibrio. El promedio anual de esas magnitudes

podra ser de Bs. 44.000 millones en el lapso quinquenal consi-
derado. Esto supone una tasa de aumento interanual del orden de
3 por ciento6 con relacion al afio 1979. El ingreso petrolero prome-
diara anualmente Bs. 25.000 millones, un 57 por ciento del total;
los ingresos internos promediaran Bs. 19.000 millones, un 43 por
ciento del total. Los gastos corrientes se situaran en un promedio
anual de Bs. 14.000 millones, un 32 por ciento del total; los de
educacion y salud Bs. 17.000 millones, un 39 por ciento; el ser-
vicio de la deuda Bs. 8.000 millones, un 18 por ciento y la inversion
Bs. 5.000 millones, un 11 por ciento. Como puede observarse, el
equilibrio supuesto descansa en la moderacion sustancial del gasto
de inversion, lo que implica un pronostico desfavorable para el
crecimiento economico, cuyo factor dinamico es precisamente la
inversion. Si el Gobierno se propusiera, en el proximo periodo
constitucional, sostener el nivel de la inversion publica centralizada
—lo que parece ser indispensable—debera recurrir al endeudamiento,
ya que la frontera del ingreso petrolero esta proxima a alcanzarse,
visto el estancamiento del potencial de produccion de petroleo,
fijado en 2.450.000 barriles diarios, el cual no debe ser utilizado en
mas de un 90 por ciento por razones técnicas y econoOmicas
imperativas.
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7. El modelo fiscal/economico de tres sectores

La proyeccion oficial de largo plazo descansa en el
surgimiento de le que podria considerarse como un tercer sector
de la economia nacional: industrias basicas cuya ampliacion o
creacion se acomete en estos tiempos, notablemente la sidertrgica,
la produccion de aluminio, la petroquimica, los astilleros y otras.
Las inversiones ya efectuadas o en curso de realizacion maduraran
ciertamente y ello tendra algunas consecuencias en la dinamica
economica y fiscal, actualmente de dificil ponderacion. Puede
disenarse un modelo de tres sectores para mas alla de 1984: el
sector extractivo exportador, el sector basico suplementario
(nuevas industrias pesadas y semipesadas) y el sector interno,
intermediario y consumista. Fuerza es senalar que el primer
sector continuara durante el resto de siglo, cuando _menos,
desempeniando la funcion primordial como fuente de recursos.
El sector suplementario en emergencia podra aliviar la carga de
importacion y contribuir con exportaciones, proporcionando
beneficios fiscales de alguna consideracion. El sector interno
crecera en funcion de los otros dos sectores. La concordancia
entre estos tres sectores sera cada vez mas una condicion de
equilibrio economico y fiscal.

Cuadro No. 1

RECLASIFICACION DE INGRESOS FISCALES
(millones de bolivares)

INGRESOS 1977 % 1978 % 1979 %
Totales 51.179 100,0 49.150 100,0 46.541 100,0
1. Propios 40.506 79,1 39.014 79,4 39.946 85,8
1.1.Liquidacion

Patrimonial

(+) 29.626 579 24.713 50,0 23.107 49,6
1.2. Tributarios 9.322 18,2 12.035 24,5 14.779 31,8
1.3. Tasas 269 0,5 247 0,5 270 0,6
1.4 Otros 1.289 2,5 2.019 4,1 1.830 3,9
2. Crédito

Publico 10.645 20,8 10.136 20,6 5.745 12,3
3. Otros (++) 28 850 1,8

(+) Ingresos petroleros y mineros

(++) Incluye: venta de bienes nacionales, existencias del Tesoro no
comprometidas,
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Nota: Ano 1978, estimaciones oficiales; Aho 1979, Proyecto de
Presupuesto.

Fuente: Ministerio de Hacienda, Proyecto de Presupuesto de
1979.

Cuadro No. 2
CLASIFICACION SECTORIAL DE LOS INGRESOS FISCALES
(millones de bolivares)
SECTOR 1977 % 1978 % 1979 %
Externo 32.538 63,6 28.720 58,4 28.124 60,4

Petroleo y
Mineria 29.626 57,9 24.713 50,0 23.107 495

Aduanas 2912 5,7 4.007 8,4 5.017 10,8
Interno 15,6 20,9 25,5
Tributarios,

tasasyotros 7.968 10.294 11.862
Extraordi-

narios 10.673 20,8 10.136 20,7 6.595 14,1

TOTALES 51.179 100,0 49.150 100,0 46.581 100,0

Fuente: Ministerio de Hacienda, Exposicion de Motivos del
Proyecto de Presupuesto de 1979.

Cuadro No. 3

CLASIFICACION SECTORIAL DE LOS INGRESOS
FISCALES ORDINARIOS

(millones de bolivares)

SECTOR 1975 % 1976 % 1977 % 1978 % 1979 %

ector Expor-

tador Extracti-
vo 33.008 80,7 28.775 1755 29.626 73,1 24.705 63,3 23.156 58

Sector Interno 7891 19,3 9.355 24,5 10.880 26,9 14.309 36,7 16.790 42

Total 40.899 38.130 40.506 39.014 39.946

Fu nte: Minwst ro de iacienda, Exposicion d Motivos del Proyecto de Presupuesto de 1979.
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Cuadro No. 4

TASAS DE VARIACION INTERANUAL DE LOS

INGRESOS FISCALES

ORDINARIOS CLASIFICADOS POR SECTORES

(en porcientos)

SECTOR 1975 1976 1977 1978 1979
Sector Exportador
Extractivo 11,2 14,1 2,9 16,6 6,3
Sector Iaterno 46,5 18,6 16,3 31,5 17,3
Total: -6,8 -6,8 6,3 -3,7 2,4
Fuente: Cuadro nimero 3
Cuadro No. 5
RECLASIFICACION DEL GASTO PUBLICO
(millones de bolivares)
CONCEPTO 1977 % 1978 % 1979 %
Total 50.694 100,0 49.663 100,0 46.541 100,0
Corriente 9.890 19,5 7.839 15,8 13.207(+) 28,4
Educacion 8.319 16,4 8.393 16,9 8.792 18,9
Salud 6.434 12,7 7.997 16,1 4.567 9,8
Inversion 17.848 35,2 18.468 37,2 12.476 26,8
Deuda 8.203 16,2 6.966 14,0 7.499 16,1

(+) Incluye Rectificaciones del Presupuesto.

Fuente: Cuadros de las paginas 50 y 51 de la Exposicion de
Motivos del Proyecto de Presupuesto de 1979, Ministe-

rio de Hacienda.
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Cuadro No. 6
FINANCIAMIENTO DEL GASTO PUBLICO

(relaciones entre magnitudes)

RELACION 19717

Inversion, Educacion
y Salud 110%

Ingresos Petroleros

Gastos Corrientes (+) 91%
Ingresos Internos

Servicio de la Deuda T7%

Ingresos de Crédito

(+) Excluidos los de Educacion y Salud.

1978 1979
140% 112%
55% 78%
69 % 131%

Fuente: Ministerio de Hacienda, Proyecto de Presupuesto 1979.

Cuadro No. 7

PRONOSTICO FISCAL

(1980/84)

(millones de bolivares)

INGRESOS ORDINARIOS
Petroleros

Internos

GASTOS TOTALES
Corrientes

Educacion y Salud

Servicio de la Deuda

Inversion

Nota: promedio anual del periodo.

44.000
25.000
19.000
44.000
14.000
17.000

8.000

5.000

100,0
56,8
43,2

100,0
31,8
38,6
18,2
11,4
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Acatamiento de las Recomendaclones
Sugeridas por los Organos
Superiores de Fiscalizacion

Gustavo A. Carvallo

Director de Control de Estados
vy Municipios de la Contraloria
General de la Republica

Un aspecto de singular importancia tratado en los Congre-
sos Internacionales y Regionales de Organismas de Fiscalizacion
Superior, es el relacionado con la implementacion de las recomen-
daciones originadas en las inspecciones de los entes publicos. La
relevancia de este tema estriba en que la no aplicacion de correcti-
vos en la administracion publica, resta eficacia a la labor de control
e indirectamente aumenta el costo de la fiscalizacion, ya que los
auditores incrementan el tiempo de las intervenciones con actua-
ciones repetitivas.

A través de los diferentes congresos realizados se han dicta-
do resoluciones en el sentido de que los Organismos Superiores de
Control deben tener facultades para imponer sus recomendaciones.
Asimismo, la necesidad de que tales organismos deben actuar con
autonomia funcional e independencia politica y financiera para
lograr tal objetivo.

Sin embargo, observamos que aun existiendo tales recur-
sos legales o normativcs, los entes confrolados actiian con lentitud
para acatar las sugerencias cuando éstas no son vinculantes, o sim-
plemente las desoyen, en periuicio de la eficacia y de la economia
en la produccion de bienes y servicios.

Con la finalidad de lograr una mayor eficacia a traves de
los resultados obtenidos en cada fiscalizacion, es conveniente defi-
nir las acciones que deberan desplegarse a nivel de cada ente o fun-
cionario sujeto al control del Organismo Superior para que apliquen
nuestras recomendaciones.

En el caso venezolano la base legal para estos procedimien-
tos se encuentri en el propio inicio de la Ley de Contraloria, cuan-
doestahlecec en el articulo 2 el deber de colaborar que tienen todos
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los funcionarios publicos para el rnejor cumplimiento de las fun-
ciones fiscales: y esta colaboracion se lograra, en la mecida que
exista una metodologia apropiada para transmitir a los entes los
resultados de la accion fiscalizadora, y para la verificacion oportu-
na de gue las recomendaciories estan siendc acatadas, o en su lugar
exigir las explicaciones para su no aplicacion y, en ultima instancia,
imponer las sanciones a que hubiere lugar.

Por otra parte en el articulo 5, ejusdem, se indica que las
conclusiones de los estudios hechos por la Contraloria deheran ser
comunicadas a los organismos a quienes legalmente esté atribuida
la posibilidad de adoptar tales conclusiones. Esta atribucion debe
ejercerse activamente requiriendo del ente una accion eficaz para
erradicar los vicios existentes en su crganizacion, ya sea aplicando
la recomendacion de la Contraloria o la que ellos estimen mas
conveniente.

Otra disposicion, la del articulo 74 de la misma Ley, obliga
a los entes publicos a incorporar los ajustes contables ordenados
por la Contraloria, en el lapso que se les fije, salvo que demuestren
la improcedencia de los mismos.

Segun el Reglamento Interno, corresponde al Contralor
General de la Republica velar porque el Ejecutivo Nacional, los
institutos autonomos y empresas del Estado, los Estados y las Mu-
nicipalidades zdopten las medidas encaminadas a mejorar la efica-
cia de su gestion administrativa y hacer las recomendaciones a tal
fin. Indudablemente, que el mecanismo a seguir sera a traveés de las
distintas instancias jerarquicas del Organismo, por lo tanto, se jus-
tifica aun mas la precision que deba existir sobre estos aspectos
internamente, desde el nivel inferior hasta la maxima jefatura.

Una metodologia apropiada para lograr tales objetivos
puede ser la que se detalla a continuacion:

1. Durante el desarrollo de la auditoria, los resultados
parciales deberan ser discutidos con los empleados responsables
administrativamente, y de acuerdo a las fallas o deficiencias que se
hayan detectado determinar las posibles soluciones, las cuales se-
ran ratificadas por escrito.

Al finalizar el trabajo de campo en cada area, las deficien-
cias mas importantes han de ser sometidas a discusion con funcio-
narios competentes de la dependencia fiscalizada. Estas reuniones
perseguiran los signientes objetivos.

. Obtener respuestas concretas y comentarios adicionales
sobre el funcionamiento y la eficiencia del area.

. Conocer la opinion de los funcioncrios y demas participan-
tes en los programas y subprogramas.
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. Discutir las causas y efectos de las fallas y las desviaciones
en los prograinas.

. Indagar sobre las posibles soluciones.

. Precisar las areas conflictivas o funcionarios que no estén
cumpliendo con su deber.

° Agilizar el proceso de correccion de fallas o errores.
. Evitar las réplicas a los infarmes escritos.

° Lograr una identificacion de los empleados con las obser-
vaciones y recomendaciones.

. Orientar a los funcionarios del ente en la solucion de los
problemas confcrme a las atribuciones del Organismo Superior.

° Motivar a los empleados para que eviten la repeticion de
errores.

° Reflejar una buena imagen tanto téecnica como procedimen-
tal de la Cornitraloria General de la Republica.

2. El auditor responsable del trabajo debe tener presente lo
siguiente, al momento de efectuar las reuniones con los funciona-
rios fiscalizados:

° Disponer de papeles de trabajo fehacientes para sostener
sus observaciones y recomendaciones.

° Las observaciones deben formularse preferentemente. al
funcionamiento administrativo u operativo, y no a los funcionarios.

° Deben evitarse las polémicas con los asistentes a las reunio-
nes.

° Los criterios de los funcionarios deben tomarse muy en
cuenta cuando los mismos contribuyan a mejorar nuestro informe.

o Las reuniones no deben extenderse mas alla de lo necesario.

3. Concluido el analisis y discusion de los hallazgos del
area en estudio, se elaborara el informe, de acuerdo a las normas
internas de la Contraloria. El informe debera contener las obser-
vaciones mas significativas y las sugerencias para corregirlas o evi-
tar su repeticion, y se distribuira de la siguierite manera.

o Ministerio de adscripcion (en el caso de Institutos Autono-
mos y Empresas del Estado).

° Maxima autoridad del ente.
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o Organo de Control Interno.
. Unidad involucrada.

4. El Organismo de Control Superior debera mantener un
inventario de las recomendaciones dadas al ente, y controlar las
respuestas recibidas y acciones tomadas. El objeto sera lograr la
eficacia de la fiscalizacion mediante tin seguimiento oportuno de
la aplicacion de las sugerencias formuladas.

A tales efectos se cubriran los siguientes puntos

El mismc auditor u otro distinto debera efectuar un segui-
miento de todas las acciones tomadas por el ente fiscalizado para
implantar las recomendaciones o corregir las fallas senaladas en los
informes, verificando si tales acciones han sido oportunas y efi-
caces.

Cuando las medidas adoptadas pcr la administracion no
satisfagan la expectativa, es necesario analizar los aspectos indica-
dos a continuacion con el objetc de determinar las causas por las
cuales no se acato la recomendacion.

° Incapacidad o negligencia del personal.

° Falta de recursos humanos, tecnicos o financieros.
e Falta de decision al maximo nivel.

o Fallas en las comunicaciones internas.

° Limitaciones de tipo legal o reglamentarias.

° Falta de motivacion o explicacion de la recomendacion.

Conviene entonces, precisar el por qué no se ha cumplido
una recomendacion y cuantificar, de ser posible, los efectos de
ello en la buena marcha del instituto, a fir: de ratificarla ente la
maxima autoridad, exigiendo las explicaciones de rigor y la dispo-
sicion del ente para acatarla, o en su lugar, las razcnes para ro
cumplirlas.

Cuando los atenuantes senalados por el ente no sean acep-
tables, es necesaric actuar con mayor cautela, de tal forma que las
nuevas decisiones de la Contraloria sean tomadas con altura, sin
desbordar el marco legal y reglameritario ni el de las relaciones con
el ente.

Debera abrirse un expediente que permita iniciar un proce-
so mas definido en cuanto al establecimiento de responsabilida-
des, identificacion de -negligencia y aplicacion de las sanciones
previstas en la Ley Organica de la Contraloria General de la Re-
publica.
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5. Las maximas autoridades de control deberan mantener
informacion sobre los logros obtenidos en esta materia, a fin de
aplicar correctivos oportunos y eficaces al seguimiento de reco-
mendaciones, ya sea mediante su intervencion directa, o a través
de otros- procedimientos expeditivos. En todo caso, el auditor
debe utilizar todos los recursos a su alcance, conforme a su autori-
dad, para lograr el acatamiento de las recomendaciones sugeridas a
los organismos fiscalizados, notificando & tiempo a la superiori-
dad, cuando dichos recursos no resulten suficientes para lograr su
cometido.

6. Generalmente las deficiencias administrativas detectadas
por los auditores fiscales, se relacionan u ocasionan falta de infor-
macion fehaciente, que permita cerciorarse de la sinceridad y lega-
lidad de las operaciones o la eficacia de la gestion cumplida con
los recursos financieros. En estos casos las recomendaciones dadas
persiguen la produccion de tales informes o la correccion de proce-
dimientos que faciliten la accion administrativa y por ende la
fiscal, en consecuencia, las mismasdeben ser claras, precisas y obje-
tivas, evitando las generalizaciones en cuanto sea posible, ya que,
posteriormente, sera dificil verificar cuales recomendaciones no se
han cumplido.

7. Cuando se tengan las evidencias sobre el incumplimien-
to de las recomendaciones, el auditor debe solicitar y observar di-
rectamente los informes, documentos o acciones que se han debido
producir con base a ellas. En caso negativo, a partir de ese momen-
to se iniciara el proceso de sancion contemplado en la Ley.

8 Conforme a la trascendencia de las recomendaciones, se
podra optar por reuniones a nivel de las maximas autoridades de
ambas partes, con el objeto de conciliar criterios y darle mayor re-
levancia a los resultados de las inspecciones.

9. Las situaciones que puedan surgir y no estén contempla-
das en estas consideraciones seran tratadas conforme al buen juicio
de los funcionarios fiscales y siempre dentro de la normativa legal
y reglamentaria vigente.

Finalmente, la metodologia a seguir tendra que tomar muy
en cuenta las disposiciones legales que determinan el alcance del-
control fiscal en cada pais, la potestad del Organismo Superior
para imponer sus recomendaciones y las peculiaridades de la admi-
nistracion publica, todo lo cual, a su vez, permitira trazar una es-
trategia especifica con relacion al objetivo que se ha planteado.

GUSTAVO A. CARVALLO
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Apoliticismo del Control Fiscal

Luis A. Pietri

Dr. En Ciencias Politicas de la
U.C.V.y Ex-Contralor General
de la Republica

Es posible que el titulo del presente trabajo no se considere
el mas apropiado. En efecto, podria decirse ‘“‘apoliticismo de los
organismos de control fiscal”, o bien “‘apoliticismo de los funciona-
rios de control”, pues asi se introduciria el elemento subjetivo
propio de toda gestion realizada pcr el hombre. No obstante, cree-
mos que la denominacion que hemos adoptado es conveniente,
porque ella compiende no solo la institucion del Control Fiscal
propiamente dicha, sino también los organismos y funcionarios
encargados de ejercerlo. Por lo demas, el Primer Congreso Interna-
cional de Entidades Fiscalizadoras, celebrado en La Habana en no-
viembre de 1953, parece reflejar este concepto al formular su céle-
bre Acuerdo en los siguientes términos: ‘“El Control Fiscal debe
ejercerse con espiritu exento de toda politica partidista, sin entra-
bar la gestion aaministrativa’’.

En todo caso, cualquiera que sea la denominacion que se
adopte, es lo cierto que ese Acuerdo, de enorme trascendencia y
significacion, traduce uno de los elementcs esenciales de la Institu-
cion. El principio del apoliticismo del Control Fiscal esta basado
en consideraciones de orden moral, filosofico y juridico y deriva
de la autonomia e independencia de las entidades fiscalizadoras.
Asi como no se concibe que un magistrado judicial pueda impartir
justicia influenciado por motivaciones politicas, tampoco puede
admitirse que el control fiscal se realice bajo la presion de similares
influencias, porque la pasion politica enerva y desvirtua la im-
parcialidad y objetividad de las decisiones. No se puede ser juez y
politico simultaneamente.

Ahora bien, el ejercicio del control fiscal constituye una
funcion publica y como tal esta intimamente ligado a principios
esencial s de moralidad, legalidad, idoneidad e imparcialidad a ella
inherentes. Se correri: el riesgo de violar estos principios si la po-
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litica partidista invadiera los organismos de control, o si sus funcio-
narios actuaran sometidos a la disciplina de las organizaciones
politicas a las cuales pertenecen. En este sentido, creemos conve-
niente reproducir aqui algunos conceptos que hemos expuesto con
anterioridad sobre la materia: ese apoliticismo no significa que las
personas que integran los cuadros administrativos de los organis-
mos de control externo se conviertan en eunucos politicos o que
deban ser indiferentes a los graves problemas nacionales. Por el
contrario, consideramos que todos los ciudadanos estan moral-
mente obligados a preocuparse por la marcha de los asuntos politi-
cos de la Republica y tienen el derecho de organizarse en partidos
de su predileccion. Mas aun, siendo estos partidos elementos fun-
damentales de la democracia representativa, es conveniente que
los ciudadanos los integren de acuerdo con sus convicciones. Lo
que queremos hacer resaltar es que el control fiscal no puede estar
influido por directrices politicas impartidas a los funcionarios que
lo ejercen o por las ideologias que éstos puedan sustentar.

En efecto, el funcionario debe lealtad a la Administracion
Publica en la cual presta sus servicios, dirigidos al bienestar de la
comunidad. También debe obediencia a la ley y a las instrucciones
que se le imparten de acuerdo con la ley. Para recordar la afirma-
cion de un célebre tratadista argentino, el funcionario ‘‘debe con-
ducirse como ciudadano en las convicciones politicas; pero como
subordinado en el orden jerarquico y administrativo”. Faltar al
cumplimiento de sus deberes j-or consideraciones de tipo politico,
equivale a violar la ley y a lesionar la lealtad que entrana su condi-
cion de funcionario. A ello se agrega que violaria el juramento de
cumplir fielmente con esos deberes. En consecuencia, si estima que
sus convicciones politicas no le permiten realizar determinada
gestion administrativa (en este caso el control fiscal) debe honesta-
mente renunciar antes que faltar a los priricipios éticos a que he-
mos hecho referencia.

El principio del apoliticismo del control fiscal, sustentadc
por el Primer Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras,
fué acogido por nuestro legislador al elevarlo a la categoria de
precepto legal en la Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica, cuyo articulo 3° establece: ‘‘Las funciones que la
Constitucion y las leyes atribuyen a la Contraloria deben ser ejer-
cidas con imparcialidad y al margen de toda politica partidista’.

Por otra parte, existen otras disposiciones legales, referidas
no especificamente al control fiscal, sino a la funcion publica en
general, pero que imponen el acatamiento a los principios de im-
parcialidad, lealtad y legalidad a que hemos hecho referencia. En
efecto, el articulo 122 de nuestra Constitucion establece que “‘los
empleados publicos estan al servicio del Estado y no de parcialidad
politica alguna”. El articulo 132 ejusdem establece que ‘‘Las Fuer-
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zas Armadas Nacionales estaran al servicio de la Republica y en
ningun caso al de nna persona o parcialidad politica”. El articulo
33 de la Ley Organica del Poder Judicial ordena que para ser ma-
gistrado judicial se requiere, entre otras condiciones, no ser ‘‘diri-
gente de partidos politicos ni desplegar actividades politicas’; y el
articulo 45 de la misma Ley impone & los funcionarios judiciales
‘“abstenerse de tomar parte en reuniones, manifestaciones u otros
actos de caracter politico”.

El articulo 1° de la Ley de Carrera Administrativa estable-
ce que esa Ley regula los derechus y deberes de los funcionarios
publicos en sus relaciones con la Administracion Pablica Nacional
“‘con exclusion de toda discriminacion fundada en motivos de ca-
racter politico, social, religioso o de cualquiera otra indole”. Y en
el ordinal 2° de su articulo 29 prohibe a los funcionarios publicos
““Realizar propaganda o coaccion politica con motivo o en ocasion
del desempefio de sus funciones, asi como ostentar en dicha opor-
tunidad distintivos que los acrediten como miembros de un partido
politico”.

El articulo 167 de la Ley Organica del Sufragio establece
que ‘“‘Los Ministerios, los Institutos Autonomos y los demas orga-
nos del Gobierno Nacional o de los Gobiernos Estadales o de las
Municipalidades no podran hacer propaganda, directa ni indirec-
tamente a favor de partido politico o candidatura alguna’. Igual
prohibicion se establece para las empresas del Estado y para aqué-
llas en cuyo capital la participecion gubernamental sea determi-
nante. Y el Estatuto de Personal del Consejo Supremo Electoral
prohibe a sus funcionarios coaccionar en alguna forma a las perso-
nas que presten servicios a los Organismos Electorales para que se
afilien a determinada agrupacion politica, asi como realizar propa-
ganda politica en el ejercicio de sus funciones o prevaliéndose de
su investidura oficial.

Ahora bien, por qué mencionar estas prohibiciones e in-
compatibilidades que no tienen relacion directa con el Control
Fiscal? La razon es obvia: ellas constituyen directrices destinadas
a ue los funcionarios, en sus diversas clases y categorias, no vio-
len los principios de imparcialidad y legalidad que caracterizan la
gestion publica. Y el Control Fiscal es, como lo hemos expresado
antes, una funcion publica de importancia excepcional en todo
régimen democratico, pues constituye una expresion de la sobera-
nia popular. En este sentido podemos afirmar que el apoliticismo
de los funcionarios que ejercen el control fiscal, bien puede consi-
derarse como formando parte del régimen de incompatibilidades
existente en toda Adinistracion Publica bien organizada. En
efecto, las autoridades, agentes y funcionarios son servidores cuya
actuacion no puede tener otra finalidad que el interés publico. Uno
de los elementos del servicio publico es el denominado en doctrina
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““el deber de dedicacion”, o sea, la obligacion del funcionario a
dedicarse, con fervor y honestidad, a la gestion que le ha sido en-
comendada. De este principio derivan no solo las incompatibilida-
des que se refieren a la prohibicion de desempefiar mas de un des-
tino publico remunerado o al disfrute simultaneo de dos o mas
sueldos o pensiones o a la prohibicion para determinados profesio-
nales de ejercer un cargo publico, sinro también a cualquier activi-
dad del funcionario que pueda limitar, lesionar o deformar el co-
rrecto ejercicio de la funcion publica. Y es obvio gue entre esas
actividades la politica constituye un factor de considerable influen-
cia.

En este sentido creemos interpretar al Profesor Jordana de
Pozas, cuando en su obra ‘‘La Moral Profesional del Funcionario
Publico”, dice: “la probidad y honradez no se refieren tan solo,
claro es, a la falta de legalidad, a la ausencia de cohecho y de pre-
varicacion. Va mucho mas lejos todavia. Es que el funcionario no
debe aceptar ni poseer ningan interés que haga dudar de su impar-
cialidad y de su celo en el servicio de la comunidad. No es ya el
interés economico, es la propia imparcialidad la que ha de quedar
intacta’.

Ahora bien, si el legislador ha sido previsivo en el sentido
de establecer ciertas disposiciones tendientes a salvaguardar princi-
pios fundamentales de la funcion publica, en el campo del control
fiscal esos principios deben ser respetados ain mas cuidadosamen-
te —permitasenos la expresion— porque las funciones de los organis-
mos de control, especialmente en nuestro pais, no se limitan a
ejercer vigilancia de los ingresos, gastos y bienes nacionales, (ele-
mento material) sino también de la gestion de los funcionarios
encargados de la administracion de los mismos, (elemento personal)
sobre los cuales pueden recaer autos de responsabilidad adminis-
trativa que son susceptibles de traducirse posteriormente en res-
ponsabilidad civil y penal. En otras palabras, se imparte justicia
sobre una cuestion tan delicada como es la reputacion de los fun-
cionarios sometidos al control.

Como contrapartida a lo que hemos expuesto, conviene
emitir algunas consideraciones sobre el respeto que a los funciona-
rios de la Administracion Activa, a los partidos politicos y a los
ciudadanos en general, deben merecer los orgariismos de control
fiscal externo y los funcionarios que los integran. En Venezuela el
control, vigilancia y fiscalizacion de los ingresos, gastos y bienes
nacionales esta atribuido a la Contraloria General de la Republica,
organismo que goza de autonomia funcional en el ejercicio de sus
atribuciones, y el cual actia bajo la direccion y responsabilidad
del Contralor General de la Republica. Este alto funcionaric es
elegido por las Camaras Legislativas en sesion conjunta para el res-
pectivo periodo constitucional, y sus faltas temporales o acciden-
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tales, asi como las absolutas mientras el Congreso provea la vacan-
te, son suplidas por el Director General de la Contraloria, nombra-
do por el Contralor, previa autorizacion del Congreso o de la Co-
mision Delegada.

Ahora bien, es perfectamente comprensible que los parti-
dos politicos, representados en el Congreso de la Republica, deli-
beren sobre las condiciones inherentes a las personas sobre las cua-
les recaeran designaciones tan importantes; pero la decision defini-
tiva no debe estar basada en consideraciones de tipo politico o
circunstancial, sino en la idoneidad y honestidad que son exigidas
para ejercer esos cargos.

En efecto, el Contralor, el Director General y demas
funcionarios, por ejemplo, pueden simpatizar ideologicamente con
los partidos de gobierno o con los de oposicion, pero si reunen las
condiciones mencionadas, esa circunstancia no debe influir en su
eleccion. En otras palabras, no debe ser motivo para su rechazo o
aceptacion. A su vez, los funcionarios del Control Fiscal no pue-
den, sin violar la ley y los principios éticos que informan la fun-
cion publica, ejercer sus altas responsabilidades asumiendo actitu-
des de caracter subjetivo y personal, derivadas de su simpatia o
animadversion a los representantes de la Administracion o del Go-
bierno. Mesura, ponderacion, imparcialidad y objetividad, asi
como inflexibilidad y apego a la ley deben ser el inico norte de sus
actuaciones.

Y esto nos lleva a plantear otro aspecto del apoliticismo
del Control Fiscal: La presion politica que puedan ejercer los
partidos de gobierno o los de la oposicion, y aun los particulares y
grupos economicos, para que los funcionarios del control se incli-
nen en uno u otro sentido. Tan criticable es una actitud como la
otra y a la postre solo resultaria perjuicio para el Control Fiscal y
para los altos intereses de la Nacion. En efecto, la disposicion legal
en virtud de la cual el control fiscal debe ejercerse exento de toda
politica partidista no se viola solamente desde el punto de vista
subjetivo referido a los funcionarios que integran las entidades fis-
calizadoras; también se viola, o por lo menos se irrespeta, cuandc
mediante presiones politicas externas se trata de intervenir en la
funcion contralora o mediatizar las condiciones dentro de las cua-
les debe ésta realizarse conforme a la Constitucion y a las Leyes de
la Republica. Porque una de las caracteristicas primordiales de los
organismos de control, como es la Contraloria General de la Re-
publica, radica en que sus funciones especificas deben realizarse
dentro de un marco de estricta legalidad, sin que en ningin mox
mento o circunstancia puedan estar sometidas a los vaivenes de la
politica ni de los partidos. Atacar, sin razon y sin justicia, por ra-
zon s puram nte politicas, a los organismos de control fiscal exter-
no, no tien» otro resultado que el de lesionar una de las institucio-
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nes fundamentales de la democracia representativa: el Control
Fiscal.

Cuando ejercimos el honroso cargo de Contralor General
de la Republica (1958-1969) pusimos fervoroso empeno en desli-
gar a nuestro maximo organismo contralor de toda actividad po-
litica que pudiera lesionar la legalidad de las decisiones y la impar-
cialidad de los funcionarios. Como demostracion de nuestra preo-
cupacion en ese sentido, permitasenos transcribir a continuacion la
Circular Interna que dirigimos a todo el personal de la Contraloria
sobre las obligaciones y deberes de los funcionarios y empleados
de la misma:

“El suscrito, Contralor General de la Republica, en resguardo
de los supremos intereses de la Nacion y de las especificas fun-
ciones del maximo Organismo Contralor, ha considerado conve-
niente dirigirse a usted para llevar a su conocimiento y por su
conducto al de los funcionarios de su dependencia, la siguiente
exposicion:

‘““El suscrito, Contralor General de la Republica, en resguar-
do de los supremos intereses de la Nacion y de las especificas fun-
ciones del maximo Qrganismo Contralor, ha considerado conve-
niente dirigirse a usted para llevar a su conocimiento y por su con-
ducto al de los funcionarios de su dependencia, la siguiente ex-
posicion:

JURAMENTO.— El Articulo 1° de la Ley de Juramento esta-
establece: ‘““Ningin empleado podra entrar en ejercicio de sus fun-
ciones sin prestar antes juramentc de sostener y defender la Cons-
titucion y las Leyes de la Republica y de cumplir fiel y exactamen-
te los deberes de su empleo”. Esta disposicion legal de imperati-
vo cumplimiento no constituye una simple y vana formula para
poder tomar pcsesion de un cargo publico. Por el contrario, es un
acto solemne en virtua del cual el funcionario jura por su honor y
por su religion defender la Constitucion y las Leyes de la Republi-
ca y cumplir fiel y exactamente los deberes de¢ su emplec. En
nuestra legislacion este juramento tiene un valor juridico y legal v,
ademas, constituye la expresion de un concepto de ética. Su viola-
cion, en el primer aspecto, entrana una sancion de tipo penal y, en
el segundo, de orden moral. Cuando el funcionario presta juramen-
to y toma posesion del cargo se establece entre él y el Estado un
vinculo juridico y moral que genera obligaciones en los dos orde-
nes citados, los mas importantes de la vida en sociedad. Entre esas
obligaciones tienen importancia capital las inherentes a la funcion
o empleo que desempenan.

LEALTAD.— Una de las principales caracteristicas de las
obligaciones derivadas de un cargo publico en un régimen constitu-
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cional es la lealtad al Estado, a la Administracion Publica, al Orga-
nismo en el cual el funcionario presta sus servicios. Esta lealtad es
indispensable y necesaria para el buen éxito de la Administracion
y no debe ser traicionada ni siquiera por razones politicas, partidis-
tas o personales. De aqui que si un funcionario publico considera
que una determinada gestion administrativa esta en pugna con su
conciencia o con sus convicciones politicas, debe honestamente
renunciar antes de incurrir en una violacion de los principios lega-
les y morales que ha jurado cumplir. Porque la lealtad la debe el
funcionario a la Ley, que es la suprema reguladora de la actividad
S. hombre y no a las personas, partidos o superiores, que
en un momento dado supervisen sus funciones. En otras palabras,
la lealtad a que me refiero no consiste en la sumision incondicio-
nal a un superior jerarquico, sino a las disposiciones e instrucciones
que éste imparte de acuerdo con la Constitucion y las Leyes de la
Republica. De lo anteriormente expuesto se desprende que el fun-
cionario publico esta obligado a cumplir y a hacer cumplir las fun-
ciones inherentes a su cargo. Ello es tan evidente que nuestro
Codigc Penal castiga, entre otros delitos, a los funcionarios publi-
cos que comunicuen o publiquen los documentos o hechos de que
estén en conocimiento o posesion por causa de sus funciones y que
deban mantener secretos; a los que bajo cualguier pretexto, aun-
que fuera el del silencio, oscuridad, contradiccion o insuficiencia
de la Ley omitan o rehusen cumplir algin acto de su ministerio; a
los que habiendo adquirido, en el ejercicio de sus funciones, cono-
cimientos resultantes de éstas, de algin hechs punible por el cual
ordene la Ley proceder de oficio, omitan o retarden indebidamente
dar parte de ello a la autoridad competente; a los que abandonen
sus funciones para impedir el despacho de algiin asunto o para oca-
sionar cualquier otro perjuicio al servicio publico; y a los que ha-
yan sustraido, suprimido, destruido o alterado algin instrumento,
acto o documento cuya custodia tengan en razon de sus funciones,
siendo de advertir que las penas senaladas a los delitos anteriormen-
te enumerados, seran aplicadas con aumento de una sexta a una
tercera parte cuando para cometerlos se hayan valido de las facul-
tades o de los medios especiales que al efecto'le ofrecen las funcio-
nes de que estan investidos.

APOLITICISMO.— Entre los Acuerdos adoptados por el
Primer Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras, es de-
cir de Contralorias y de Tribunales de Cuentas, figura como funda-
mental el siguiente: ‘“El control fiscal debe ejercerse con espiritu
exento de toda politica partidista, sin entrabar la gestion adminis-
trativa”. En efecto, la caracteristica primoradial de los organismos
como la Contraloria General de la Republica de Venezuela, estriba
en que sus funciones especificas deben realizarse dentro de un mar-
co de estricta legalidad, sin que en ningiln momento ni curcunstan-
cia puedan estar sometidas a los vaivenes de la politica ni de los
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partidos. Los funcionarios de la Contraloria General que dentro
del Organismo antepongan conveniencias o directrices politicas a
las funciones especificas de control y fiscalizacion que por imperio
de la Ley deben cumplir, estan violando los principios a que se ha
hecho referencia anteriormente. Ello no quiere decir ni por un mo-
mento que los funcionarios de la Contraloria no puedan tener con-
vicciones politicas, pertenecer a partidos politicos o expresar su
pensamiento libremente. Por el contrario, como hombre de pro-
fundas convicciones democraticas que soy, considero que es deber
de todo ciudadano preocuparse por la politica de su pais y en este
sentido puedo afirmar categoricamente que en la Contraloria Ge-
neral de la Republica, desde que fui designado Contralor, no se han
hecho discriminaciones politicas de ninguna especie, a nadie se le
ha preguntado para su ingreso al Organismo a qué filiacion politica
pertenece, a nadie se le ha inducido a formar parte de determinado
partido. Prueba evidente de esta afirmacion la constituye el siguien-
te memorandum que con motivo de las libérrimas elecciones cele-
bradas en el mes de diciembre de 1958, el suscrito dirigio a los Di-
rectores del Organismo: ‘“Por cuanto el Gobierno Provisional ha
garantizado y garantiza un régimen de libertades publicas, de res-
peto a la dignidad humana y al ejercicio de los derechos politicos
garantizados por la Constitucion Nacional, ideales con los cuales el
suscrito esta plenamente identificado, estimo a usted recordar a
los empleados de su dependencia lo siguiente: 10) Que el voto es
secreto y obligatorio y constituye una de las manifestaciones mas
notables y decisivas de todo régimen democratico; 20). Que de
acuerdo con disposiciones legales expresas, todos los funcionarios
estan en la absoluta libertad de votar por el Candidato o Candida-
tos que juzguen mas convenientes a sus ideales politicos y a sus in-
tereses, sin que en ningan caso deban admitir coaccion de autori-
dades o particulares para que voten por determinado Candidato;
30). Que esta Direccion no permite discriminaciones politicas
entre los funcionarios de la Contraloria. En tal sentido cada quien
puede pensar como a bien tenga y pertenecer o simpatizar con
‘cualesquiera de los partidos pcliticos que ejercen legalmente
actividades en la Republica; 40). Que pese a las diferencias de
criterio que puedan existir entre los empleados de este Organismo,
es conveniente fomentar entre ellos la concordia y el respeto por
las opiniones ajenas; y 50). Que las actividades politicas de cada
quien, con ser muy respetables, no deben interferir durante las
horas reglamentarias de trabajo, las labores y funciones de los
empleados. Estimo a usted hacer del conocimiento de los emplea-
dos de su Dependencia los puntos a que se refiere el presente
memorandum’’.

De lo expuesto anteriormente se desprende que el apoliti-
cismo de los Organismos de Control y de las funciones de fiscaliza-
cion por parte de sus funcionarios, se refiere unica y exclusivamen-
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te a principios inherentes a las Entidades Fiscalizadoras y destina-
dos a que éstas puedan cumplir mejor Ja alta mision que les incum-
be de auxiliares del Poder Legislativo y de vigilar y fiscalizar la
correcta inversion de los dineros publicos. En conseccuencia, ello
debe entenderse en el sentido de que esa alta mision, ya sea ejer-
cida por el Contralor, por el Sub-Contralor, por los Directores o
por los empleados subalternos, debe ser cumplida teniendo como
norte principal la defensa de los supremos intereses de la Nacion,
sin interferencias de ninguna indole. En otras palabras, cuando los
funcionarios de este Organismo estén desempenando una comision
en cumplimiento de instrucciones impartidas legalmente, no deben
permitir bajo ningin pretexto que personas extranas al Orgarnismo,
cualquiera que sea su categoria o su ubicacion politica, los induz-
can a omitir alguna diligencia o a faltar al cumplimiento del deber
que tienen de defender a toda costa los intereses del Fisco Nacio-
nal. No esta demas ratificar aqui la circular No. S-13 del 10 de ju-
nio de 1960 dirigida por el Sub-Contralor de la Nacion a los Jefes
de los diversos Departamentos de la Contraloria, referente al secre-
to que deben guardar los funcionarios publicos acerca de sus actua-
ciones como tales y en la cual se sefialan las sanciones establecidas
en el Codigo Penal para los que violen dicho secreto.

Para finalizar, estimo a usted pedir a los funcionarios de su
dependencia la mayor colaboracion en el sentido antes expuesto,
advirtiéndole que el suscrito, en ejercicio de sus atribuciones cons-
titucionales y legales, procedera a sancionar ccn toda severidad e
inclusive a someter a los Tribunales de Justicia a los funcionarios
de la Contraloria General que por una u otra causa, incurran en
violacion de la Ley y a las normas senaladas en la presente comuni-
cacion, segun el caso. Sirvase acusar recibo. Caracas 6 de diciembre
de 1961 (Fdo.) Luis A. Pietri, Contralor General de la Republica”.

Caracas, septiembre de 1.978.

LUIS A. PIETRI.
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Recursos Juridicos
del Contribuyente

Geraldo Ataliba

Profesor de Derecho de la Universidad Catolica
y de la Universidad de San Pablo, Brasil

a) PRELIMINARES

En este estudio nos hemos limitado al tratamiento de los
principios generales del tema, centrando nuestra atencion en la es-
fera administrativa.

Las referencias a la funcion judicial y a la posicion de los
jueces se justifican desde el punto de vista de que se considera
deseable —ademas de saludable tendencia generalizada— asimilar,
en grado maximo, las caracteristicas del Poder Judicial a la es-
tructura, funcion, procesos y estilos de actuacion de los sistemas
para la proteccion de los derechos de los contribuyentes en la es-
fera administrativa.

b) CONSIDERACIONES GENERALES

Es muy conocida la diferenciacion efectuada por la doc-
trina jurisprudencial Italiana entre interés publico primario y
secundario.

El primero (como sinonimo de primario, anterior, princi-
pal, mas importante) consiste de la realizacion (efectividad) del
orden juridico.

Es interés publico primario —hacia el cual todos deben
tender— el de plena efectividad de la Constitucion y de todas las
leyes y normas basadas en la misma.

En un trabajo recientemente publicado, CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO fue el que mejor ha desarrollado reflexio-
nes sobre este tema en el Brasil. Escribio lo siguiente:

““Recuérdese que para el Poder Publico no es licito satis-
facer intercses secundarios, a excepcion de los casos en que
coincidan con las intereses publicos primarios, debido a que la
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funcion administrativa se traduce en una busqueda de estos ulti-
mos. Esto ha sido observado por el eminente RENATO ALESSI.
Este doctisimo administrativista anota que los intereses publicos
colectivos:

“...Que la administracion debe velar sean satisfechos no
son, notese bien, simplemente los intereses que caben a la ad-
ministracion como aparato organizativo, sino que estan formados
por aquello otro que se ha llamado interés colectivo primario
formado por el complejo de los intereses individuales prevalentes
en una determinada organizacion juridica de la colectividad, mien-
tras que el interés del aparato, si puede concebirse un interés
del aparato unitariamente considerado, simplemente representa-
ria uno de los intereses secundarios que se hacen sentir en el seno
de la colectividad y que pueden ser logrados solamente en caso
de una coincidencia, y dentro de los limites de esta misma coinci-
dencia, con el interés colectivo primario” (Sistema Instituzionale
del Diritto Administrativo Italiano, pdgs. 197/198, Milano, Edi-
cion A. Giuffre, — 1960).

Para subrayar que la funcion administrativa se traduce en
una busqueda del interés publico primario, CELSO ANTONIO
comenta esta leccion de ALESSI por medio de las siguientes opor-
tunas palabras:

“El maestro anteriormente citado anota que el interés
colectivo primario o simplemente interés pitblico es el complejo
de intereses colectivos prevalentes en la sociedad, mientras que el
interés secundario esta formado por los intereses que podria
tener la Administracion, del mismo modo que cualquier otro
sujeto de derecho. Serian puramente intereses —y no derechos—
subjetivos en la medida en que pertenecen en abstracto al patri-
monio de alguien. Como ejemplo del interés secundario de la
Administracion ofrece el de pago del minimo posible a sus servi-
dores, idea que se contrapone al interés publico y que consiste
en retribuirles de modo suficiente. Menciona, ademas, el interés
secundario del Estado de presionar tributariamente a los ciuda-
danos al maximo para abarrotarse de recursos, en.contraposicion
al interés publico primario de no gravarlos mas alla de una cierta
medida (op. cit. pdg. 198/199, notas 3 y 4)”. (Publicada en Re-
vista de Direito Publico, vol. 39).

Por lo mismo, SEABRA FAGUNDES dice lapidariamente:
“administrar es aplicar la ley de oficio”.

Desde Aristoteles —que establecio la diferenciacion entre
justicia distributiva y conmutativa— la civilizacion occidental
adopto como valor en si el de obediencia a las leyes, normas ge-
nerales emitidas por los Organos gubemamentales de la sociedad
politica.
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En la concepcion Aristotélica, la justicia absoluta y sus-
tancial esta en manos del legislador al emitir la ley y disponer
cuales son los deberes y derechos de todos dentro de la sociedad.
Por lo tanto, las leyes definen, de un modo objetivo, los derechos
y deberes reciprocos del estado y del ciudadano.

La justicia o eventual injusticia de la ley evaluadas en un
plano sociologico, politico, ético o economico son responsabili-
dad del legislador.

El modo de corregir sus injusticias se encuentra en la
enmienda legislativa. La ley injusta debe ser sustituida por otra.
Debe ser modificada, alterada, revocada. La busqueda de la jus-
ticia sustancial es tarea politica que incumbe al legislador.

Los medios de que disponen los que son alcanzados por
las eventuales injusticias del legislador son los medios institucio-
nalmente establecidos por la Constitucion de cada pais.

c) MOMENTO PRE-LEGISLATIVO Y DERECHO POSITIVO

Hay dos momentos —segin ensena PAULO BARROS
CARVALHO— que deben ser tomados en consideracion: el de
elaboracion legislativa (Obra Politica) y el de exégesis y aplicacion
del derecho (Tarea juridica).

Ya se ha dicho que la formulacion de la ley incumbe al
legislador (que es un politico) y no al jurista. El politico no es
especialista en derecho, ni en ninguna otra materia, es, como
acertadamente se ha dicho, un especialista en generalidades.

El tipo de problemas gque debe enfrentar el legislador es
completamente diferente al que ocupa el jurista: al formular la
ley tributaria, por ejemplo, el legislador debe verificar— infonmado
por las ciencias de las finanzas— si es oportuno y justo hacerlo y
cual es la medida del tributo a ser establecido, cuales lo efectos
que tendra, quien los soportara, qué reacciones tendra, etc.

Ahora, el jurista no piensa en nadade eso: su papel (como
abogado, juez, consultor juridico, funcionario, etc.) es el de
conocerla ley y saber como aplicarla.

Es preciso recordar la clasica y decisiva diferenciacion
formulada por Aristoteles entre justicia conmutativa y justicia
distributiva que encontro la maxima plenitud de su aplicacion™

evidenciuando el esplendor de su rigor cientifico— con la teoria
de KELSEN, Lan estimada por tributaristas del porte de ALFRE-
DO AUGUSTO BECKER y SOUTO MAIOR BORGES.
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d) JUSTICIA PURA Y JUSTICIA FORMAL.

Efectivamente al legislador es al que verdaderamente in-
cumbe hacer justicia: el es el que es justo o injusto al elaborar la
ley. En el orden social, la justicia es virtud del legislador y solo
subsidiariamente —y en la medida en que ¢l le permita— de otros
Organos o personas.

En verdad, el legislador es justo o injusto cuando fija la
tasa de un impuesto, cuando determina cual es la materia impo-
nible, las exenciones quién sufrira la carga tributaria, cuando y
como.

Ahora, los funcionarios publicos (aplicacion de oficio de
la ley), los jueces (aplicacion jurisdiccional, con fuerza definitiva),
los asesores y abogados (asesoramiento sobre aplicacion de la ley)
son justos o injustos —de acuerdo a un criterio formal— segin
la apliquen (o aconsejen su aplicacion) correctamente o no.

El Poder Judicial - que es el unico que aplica la ley de
modo definitivo— es incto o injusto segin la aplique correcta-
mente o no.

La justicia del juez reside en una adecuada aplicacion de
la ley. No le es dado juzgar sobre su conveniencia y oportunidad,
no le es licito discutir los méritos de la ley, no le es concedido
aplicarla o dejar de aplicarla en modo diferente de lo que‘le im-
ponen sus mandatos.

Su funcion es obedecer la ley y hacer que sea obedecida,
aun cuando esté en desacuerdo con el legislador.

En otras palabras aqui radica el caracter dogmatico del
derecho, gque fuera tan bien discutido por RECASSENS, que
anota que el jurista, en tanto jurista, debe recibir el mandato
legal como dogma,,como un mandato indiscutible, inexorable,
que debe ser obedecido sin vacilacion como dijera PAULO
BARROS CARVALHO.

Por lo tanto, la ciencia del derecho —que tiene por fina-
lidad ofrecer al jurista los conceptos, categorias y técnicas para
la correccion y completa aplicacion del sistema juridico— tiene
como postulado fundamental este caricter del derecho, que muy
apropiadamente ha sido llamado dogmatico (sagrado e indiscuti-
ble, que impone obediencia inexorablemente).

Muy por el contrario, la ciencia de las finanzas no tiene
nada de dogmatico, y por lo tanto no considera asi al derecho.
Ella discute el derecho, lo critica, senala errores, fallas y deficien-
cias, propone su alteracion y sustitucion. Y lo que es mas, reduce
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a la norma a un simple dato, contiguo a otros innumerables, que
toma en consideracion en su elaboracion cientifica.

La ciencia de las finanzas es precisamente la fuente a la
que acude el legislador. Ella le orienta y conduce y le anticipa
los efectos para-juridicos de su obra, (efectos politicos, sociales,
economicos, etc.) de acuerdo a la licida concepcion de ROQUE
GARCIA.

He aqui las diferencias entre ciencia de las finanzas y
derecho financiero (criterio también valido para la diferenciacion
entre la ciencia de la administracion y el derecho administrativo,
tal como las anota un maestro de la calidad cientificade JOSE
PEDRO MONTERO TRAIBEL.

e) CONSECUENCIAS PRACTICAS DE LA DIFERENCIA-
CION ENTRE CIENCIA DE LAS FINANZAS Y DERE-
CHO FINANCIERO.

La primera grave consecuencia de lo que ha sido expuesto
reside en la irremediable falta de adecuacion de las consideracio-
nes de la ciencia de las finanzas para la resolucion de los proble-
mas exegeticos de derecho financiero (incluyendo el tributario).

Al interpretar y aplicar (lo ultimo siempre luego de lo
anterior, desde el punto de vista logico y cronologico) la ley,
el jurista se arma de instrumentos ofrecidos por la ciencia del
derecho y se vale de consideraciones juridicas y nada mas. De
nada le sirve invocar argumentos financieros (economicos, socio-
logicos, politicos, éticos, administrativos, etc.) en el desempeno
de su tarea dogmatica (que le es propia desde el punto de vista
profesional y le es designada institucionalmente).

Lo anterior se debe a que tales consideraciones fueron
oportunamente desarrolladas por el legislador y se incorporaron
a la norma en ella consustanciando sus conclusiones cuando han
sido idoneamente formuladas o no.

En el primer caso, la simple aplicacion de la ley, dejando
de lado otras consideraciones que no sean las exégeticas (propia-
mente juridicas), de por si conduce a los resultados deseados.
En el segundo, de nada valeran todos los argumentos financieros
del universo en contra del texto de la ley. Luego, de nada vale
argumentar racionalmente sobre la base de la ciencia de las finan-
zas en la exégesis del derecho financiero porque tal argumentacion
ya sea se convierte en ociosa o inatil. En ambas hipotesis, inade-
cuada.

Vicio muy comun, y profundamente errado, es el de bus-
car en la claboracion juridica (esencialmente politica), o en otros
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elementos no juridicos, la voluntad del legislador (que, de por sI,
nada tiene de juridica o de relevante en el plano exegetico).

f) RASGOS DIFERENCIALES ENTRE LA CIENCIA DE
LAS FINANZAS Y EL DERECHO FINANCIERO.

En ocasion de un juicio, el Min. ALIOMAR BALEEIRO
—insigne profesor de las ciencias de las finanzas y de derecho cons-
titucional asi como juez de la Suprema Corte Brasilena— pro-
nuncio algunas frases no solo sustanciosas, sino también informa-
das de profunda sabiduria, cimentadas en las mas solidas lecciones
de la ciencia del derecho.

En el transcurso de la votacion y de los debates (Revista
Trimestral de Jurisprudencia, vol. 44, pag. 54 y siguientes) por
ejemplo dijo: “No me cabe sicoanalizar a 1os eminentes represen-
tantes de la nacion”. Un poco mas tarde, citando a D’ARGENTRE,
dijo: “Nojuzgo alaley sino que juzgo de acuerdo alaley”.

Un poco mas tarde: “Quien se queja de la justicia de la
ley, que vaya a las elecciones y sustituya a los diputados y sena-
dores... Nuestro papel no es elaborar las leyes, sino la justicia de
acuerdo a las leyes constitucionales’.

Tales argumentos, en la discusion de un tema juridico
importante se trataba de un juicio relativo a la constitucionalidad
de un decreto ley, en el seno de la Suprema Corte Brasilefia y el
Min. BALEEIRQO utilizo frases de sabor ni técnico ni juridico
para sintetizar posiciones doctrinarias y cientificas profundas y
solidas.

En verdad, cada una de estas frases encierra un acervo
de meditaciones sobre la filosofia del derecho y muchas leccio-
nes propedéuticas de la ciencia del derecho. Tales conceptos, re-
sultantes de arraigadas convicciones que poseemos, compartidas
por PAULO BARROS CARVALHO (ver Teoria Geral da Norma
Tributaria, Ed. LAEL, Sao Paulo, 147) merecen meditacion.

Tales frases resumen el enunciado concluyente de leccio-
nes, que son largas, fundamentales, y como se dijera, de profundo
alcance, para la comprension de la funcion del que juzga, ya sea
en el plano administrativo como judicial.

Deseamos llamar la atencion a las mismas, efectuando su
aplicacion oportuna a las ciencias de las finanzas y al derecho
financiero.

Fue a proposito que escogimos a este académico, con
justa r putacion internacional y, sin sombra de duda, el mas
conc>»ptuado y prestigioso comentarista sobre f{inanzas publicas
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que posee el Brasil y cuyas lecciones son invocadas mas alla de
nuestras fronteras.

Segun dice el Min. ALIOMAR BALEEIRO no le cabe en
su caracter de juez en el acto de emitir un juicio sobre determina-
da cuestion— ‘‘sicoanalizar los legisladores’’ para interpretar la
ley. De este modo quiso reforzar la tesis de que no tiene validez
el argumento hermen€utico de indagacion de la voluntad del
legislador para la determinacion del sentido de la ley. De esta
forma combate su colocacion primaria que infelizmente se en-
cuentra muy diseminada entre nosotros, como lo denunciara el
eminente SOUTO MAIOR BORGES.

Es decir, es irrelevante, desde el punto de vista juridico,
la voluntad del autor de la ley para la aplicacion e interpretacion
de la misma.

Al juez o a cualquier otro intérprete no cabe —al momento
de aplicar la ley a un caso concreto— indagar cudl ha sido even-
tualmente la voluntad o inclinacion sicologica de los elaborado-
res de la ley.

Desde la perspectiva juridica, no tiene cabida la investiga-
cion de motivos y de deseos del legislador al momento de elaborar
la ley.

ALIOMAR BALEEIRO muestra lo ridiculo de este argu-
mento al decir lo siguiente: “No me cabe sicoanalizar a los repre-
sentantes de la nacion’’; saber cudles fueron las razones profundas
que determinaron tal o cual comportamiento.

Es la posicion de PONTES DE MIRANDA, al denunciar
las teorias animistas de interpretacion que pretenden de un punto
de vista esdrijjulo encontrar en el pensamiento del legislador el
“alma de la ley”’.

Lo que interesa conocer al jurista es la voluntad del
Estado, a través del vehiculo de la ley, ¥ no la voluntad del legis-
lador eventual.

El mandato contenido en la ley —sistematicamente armo-
nizado con el orden juridico en el cual se inserta— es el que cons-
tituye el objeto de la exégesis juridica.

A menudo, al mencionar al legislador y su voluntad, el
exégeta esta haciendo referencia —aunque en forma incorfecta— a
la voluntad del Estado. Cuando, en verdad, centre su tencion en

la voluntad o motivacion o designio del legislador, estara cayendo
n una terrible falta de técnica (de desastrosas consecuencias)
y entrando on una desviaeion d- funciones, que alectara sensi-
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blemente su trabajo el que, de esta forma, deja de ser cientifico
y seguro para convertirse en uno empirico y aleatorio de palpi-
taciones.

Esta colocacion saludable del jurista —colocado en papel
del que juzga y que es absolutamente correcta tanto desde la
perspectiva practica como de la filosofia del derecho— se encuen-
tra impuesta por el reconocimiento del caracter dogmatico del
derecho, que fuera tan bien estudiado por CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO (ver ‘“Natureza e Régime Juridico das
Autarquias”. Ed. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo).

g) CARACTER DOGMATICO DEL DERECHO.

Este caracter del derecho consiste de la caracteristica
propia de las normas juridicas segun la cual éstas son recibidas
por el jurista como dogmas. Al jurista no cabe, absolutamente
(no incumbe de forma alguna), discutir el mérito de la ley, su con-
veniencia, su oportunidad. Al jurista, en cuanto jurista, cierta-
mente incumbe comprender, entender a la norma juridica —tal
como se encuentra inserta en el sistema juridico— y aplicarla a
los casos concretos, o ayudar (orientando) a aquellos que deben
poner en practica los comportamientos determinados por la nor-
ma, que deben obedecerla con correccion.

No se espera del jurista (no es su tarea, no es su mision,
ni para ésto ha sido formado) que discuta el mérito politico,
sociologico, biologico, sicologico, financiero, econdmico, admi-
nistrativo (u otro cualquiera) de la norma juridica.

La norma juridica es esencialmente un mandato, un man-
damiento impuesto por el legislador a las personas que se encuen-
tran dentro de su hipOtesis de incidencia y que, por lo tanto,
deben poner en practica los comportamientos previstos en su
parte principal (mandato). La discusion del mérito de las normas
juridicas no es tarea juridica sino tarea politica, resuelta y desem-
penada por el legislador en un momento pre-juridico: el momento
de elaboracion legislativa.

Una vez elaborada y puesta en vigor, la ley ya no perte-
nece al politico sino al jurista que debe comprenderla, siguendo,
criterios juridicos, dotado e instrumentado con los medios de
comprension y aplicacion ‘que le son puestos a disposicion por la
ciencia del derecho. Si fuera licito que el intérprete y aplicador
de la ley sustituyera los criterios del legislador por los propios,
no habria necesidad alguna de la existencia de la funcion legisla-
tiva.

Cuando ALIOMAR BALEEIRO se niega —como intérpre-
te y aplicador de la ley— a investigar tanto la voluntad manifesta-

128



da por los responsables de la aprobacion de la ley como los de-
signios ya sean manifiestos o secretos de los mismos (al momento
de su accion legislativa) se esta negando a discutir el mérito de la
ley y a investigar cual ha sido la voluntad del legislador.

En verdad, no se confunden la voluntad del legislador y la
voluntad de la ley. Al juez, como a todo aplicador, le interesa
conocer la voluntad de la ley que significa conocer la propia ley
y aplicarla al caso concreto. La voluntad del legislador es irrele-
vante y totalmente insignificante.

h) LA FUNCION JURISDICCIONAL Y EL CARACTER
DOGMATICO DEL DERECHO.JUSTICIA FORMAL.

Coherente con este razonamiento y siguiendo las lineas

de la misma axgumentacic'm ALIOMAR BALEEIRO cita la frase

“no juzgo a la ley, juzgo de acuerdo a la ley”. De esta forma

resalta una vez mas a la funciOn judicial, en su esencia, en

aquélla que tiene de mas sagrado, en aquello que no puede ser

ignorado o dejado de lado: el respeto hacia el caracter d ogmatico
del derecho.

No incumbe, absolutamente, al juez juzgar a la ley, no le
incumbe de modo alguno decir si la ley es buena o mala, oportuna
o inoportuna, conveniente o inconveniente, propia o impropia.
Al juez cabe —tal como lo impone el orden institucional juzgar
los comportamientos humanos de acuerdo a la ley y determinar
si los comportamientos humanos estuvieron de acuerdo a la vo-
luntad legal (al mandato normativo), o no.

No es de incumbencia del Poder Judicial hacer justicia
pura, justicia absoluta, sino “‘juzgar segun la ley”. Es tarea espe-
cifica del Poder dudicial aplicar las leyes a los casos concretos,
sean estas leyes buenas o malas y aunque las mismas parezcan
injustas, inoportunas, inconvenientes o inadecuadas, al juez.

Esta es la doctrina juridica en todo el mundo civilizado.
Esta teoria deriva del reconocimiento de la imposibilidad de
asignar al Poder Jdidicial la tarea de la realizacion de la justicia
pura, de la justicia absoluta. Incumbe al Poder Judicial la justicia
formal: aplicarlaley.

Este mismo raciocinio se aplica a los que juzgan en la es-
fera administrativa.

En el momento en que el politico, que no es jurista, de-
termina la tasa de un impuesto, determina cuales son los sujetos
pasivos del impuesto, al elaborar el enunciado normativo o cuando
establece una pena determinada en funcion de un determinado
comporlamicnto delictivo, o aun cuando dispone quién, cuando,
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y en que condiciones debera prestar servicio militar, en este mo-
mento el politico, en tanto legislador, esta realizando justicia,
buena o mala, solamente corregible por medio de procesos po-
liticos.

El por lo tanto es el injusto o justo, de acuerdo dispon-
gan las normas genéricas y abstractas que le incumbe elaborar.

Por otra parte, como lo resalta PAULO BARROS CAR-
VALHO, la “justicia’ del Poder ddicial es una justicia meramen -
te formal: esencialmente consiste de la aplicacion de aquella ley
abstracta y genérica a los casos concretos previstos y encuadrados
en su hipotesis. Lo mismo debe decirse respecto al que juzga en
el plano administrativo.

1) LA LEGISLACION ES FUNCION POLITICA.

Por eso BALEEIRO afirma con vehemencia ‘‘Quien se
queja de la justicia de la ley, que vaya a las elecciones y sustituya
a los diputados y senadores’’.

Efectivamente, no es a los tribunales, no es al Poder Judi-
cial que se va a solicitar justicia, en contra de la ley; no es el
juez el que debe corregir la injusticia contenida en la ley. No es
funcion de los magistrados sustituir sus propios criterios por
los criterios de justicia del legislador.

Por esto mismo, el mecanismo institucional ofrece a las
personas que no estén de acuerdo con el criterio de justicia con-
tenido en las normas juridicas el camino de ejercer influencia
sobre el politico (el legislador) para que altere o sustituya aquellas
normas que.considera injustas.

Al Poder Judicial lo que se le solicita es la correcta apli-
cacion de la ley: Esta es la justicia del Poder Judicial. La sagrada
atribucion judicial ha sido muy bien subrayada por ALIOMAR
BALEEIRO al decir: “Nuestro papel no es el de elaborar las leyes
sino el de juzgar de acuerdo a las leyes constitucionales”.

Efectivamente, la elaboracion de la ley corresponde a la
funcion legislativa, que tradicional y universalmente incumbe a
los politicos. Ahora, la funcion de hacer justicia (formal) es si
funcion judicial. Y debe ser desarrollada como lo resalta BALEEI-
RO ‘“‘segun las leyes constitucionales’. Porque si estas leyes no
son constitucionales tampoco podra, aun asi, hacer justicia el
Poder Judicial sobre la base del criterio de tales leyes.
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j) FUNCION DE ELABORACION LEGISLATIVA Y FUN-
CION DE APLICACION DE LA LEY.

Estas consideraciones de orden general ponen en relieve
la existencia de un momento pre-juridico (momento de elabora-
cion legislativa) y de un segundo momento, ya propiamente
juridico (aquel que se inicia cuando la ley es puesta en vigor y
asume integralmente su caracter dogmatico).

En la primera hipotesis nos encontramos en el campo del
politico, estamos en el dominio de la justicia pura, en el campo
abierto a las discusiones y opiniones. En la segunda hipotesis nos
encontramos en el plano exegético y propiamente dogmatico
especifico del jurista. que necesita —munido del instrumental cien-

tifico que le es ofrecido por la ciencia del derecho— entender y
aplicar las normas juridicas.

El primero, el legislador, el politico, sin duda alguna para
formar sus criterios de conveniencia, oportunidad, justicia, etc.,
debe informarse, asesorarse, auxiliarse por la asistencia ofrecida
por los sociologos, con los economistas, por los técnicos en gene-
ral, inclusive debe oir y consultar el sentimiento popular, la opi-
nion pablica, a fin de orientarse adecuadamente en la elaboracion
del instrumento normativo.

No esta limitado por criterios juridicos sino por los cons-
titucionales que establecen su competencia y delimitan su esfera
de atribuciones. En lo demas, se encuentra libre y solamente vin-
culado a su informacion e inteligencia.

El aplicador (judicial o administrativo) trabaja en el plano
exegético y solamente se preocupa de conocer la norma juridica,
el mandato legislativo, tal cual fuera elaborado por el legislador,
para saber correctamente aplicarlo a las hipotesis concretas. La
diferenciacion entre justicia distributiva y conmutativa de Aristo-
teles da la idea de diferencia entre las perspectivas del legislador
y del aplicador, mostrando que el primere trabaja con un con-
cepto puro de justicia y que el segundc solamente lo hace con el
concepto formal.

k) APLICACION A LA MATERIA.

Tales son los elementos necesarios para la comprension
de las diferencias entre la ciencia de las finanzas y el derecho fi-
nanciero. La ciencia de las finanzas consiste de un conjunto enci-
clopédico de conocimientos y meditaciones sociologicas, politi-
cas, economicas, administrativas, sicologicas, etc., que sirven de
instrumentacion politica al legislador. Es eminentemente una cien-
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cia auxiliar del legislador, es una ciencia claramente pre-legislativa.
Por el contrario, el derecho financiero es una ciencia dogmatica,
es una ciencia exegética, que habilita —por medio de criterios
puramente juridicos— a los aplicadores a comprender y asegurar
la eficacia de las normas juridicas, sustancialmente de las finan-
cieras, puestas en vigor.

Por lo tanto, los puntos de contacto entre estas dos
ciencias necesariamente son pocos y reducidos. El derecho finan-
ciero es mero capitulo del derecho administrativo que, a su vez,
es rama del derecho publico. L a ciencia de las finanzas es el con-
junto de conocimientos entre los cuales predominan los econo-
micos, y en el cual las preocupaciones politicas y sociologicas
asumen una importancia mayor.

Aqui enconlramos el porque los conceptos y definiciones
de una y de otra materia no siempre ni necesariamente concuer-
dan y convergen.

Aqui encontramos el porque de la perplejidad y de la
confusion en que caen aquellos que —por no haber advertido estas
esenciales diferencias— son llevados a extrapolar conclusiones y
principios de una ciencia a la otra. Los inconvenientes.derivados
de estas confusiones se tornan mas flagrantes cuando se pretende
conceptuar y definir los institutos de derecho tributario —capitu-
lo del derecho financiero— adoptando de forma elementalmente
equivoca y erronea, criterios y pre-conceptos tomados de la cien-
cia de las finanzas. Infelizmente, este gravisimo vicio es generaliza-
do precisamente en razon de la falta de advertencia que aqui se
anota.

La fecunda produccion cientifica de ROQUE GARCIA
MULLIN ha expresado adecuadamente este modo de pensar.

Habiendo establecido estas premisas —que permiten resal-
tar el plano pre-legislativo del campo de la aplicacion— se torna
dificil encontrar una ubicacion objetiva para el tema de protec-
cion juridica del contribuyente, que Unicamente depende de la
adecuada comprension de la funcion estatal de emision de juicios,
en los planos administrativo y judicial.

1) CONFLICTO FISCO CONTRIBUYENTE.

Se crea un conflicto entre el fisco (Organismo de Hacien-
da del Estado) y el contribuyente siempre que el primero manifies-
la una pretension resistida por el segundo.

En el momento en que el fisco exige un tributo, una
multa o un deber accesorio, el sujeto pasivo de esas exigencias
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puede resistirse a las mismas por entender que sean infundadas
0 excesivas.

La divergencia —que representa la oportunidad de llegar
al litigio, contienda, disidencia— siempre se fundara en una di-
ferente interpretacion de la norma juridica aplicable o en una
diferente apreciacion o evaluacion juridica de los hechos relevan-
tes para fines de aplicacion de la norma.

Como la Constitucion protege el patrimonio y la libertad
contra la accion estatal —solamente permitiendo que esos bienes
juridicos sufran disminucion o detrimento por medio de la ley—
dicha divergencia surge del derecho del contribuyente a solicitar
al Poder Judicial su decision sobre la correcta aplicacion de la ley
al caso concreto.

Hay diversas razones por las cuales es recomendable que
se establezca un sistema de resolucion rapida y eficaz de estos
conflictos, tendiendo hacia una armonia fisco-contribuyente y
en vista de los intereses publicos en juego.

Si todas las divergencias fueran presentadas ante el Poder
Judicial, este ultimo se veria desbordado por el peso de una acu-
mulacion insoportable de asuntos para juzgar. Ademas, y por la
misma razon, se tardaria mucho en obtener soluciones, en detri-
mento de las partes involucradas.

Por esta razon en casi todos los paises se han establecido
organismos y sistemas orientados a reducir el numero de casos
instaurados ante el Poder Judicial.

m) CONTENCIOSO FISCAL.

Genéricamente, el organismo designado como contencioso
fiscal es el organismo creado por los Estados para permitir, ba-
jo forma procesal, la discusion de los conflictos entre el fisco y el
contribuyente.

En rigor, solo puede decirse que el contencioso existe en
los sistemas juridicos que atribuyen a este organo porciones de
poder (competencias) casi-judiciales, caracterizandolo por lo defi-
nitivo de sus decisiones. En este caso y de acuerdo a los esquemas
constitucionales propios del Estado de derecho es requisito esen-
cial que los jueces gocen de condiciones objetivas y subjetivas de
actuacion imparcial. Que sus cargos sean dotados de las caracte-
risticas de una magistratura. Esto se deriva del segundo principio
relativo a que nadie puede ser juez y parte al mismo tiempo.

Si las controwversias son resueltas en forma procesal —o
sca, do acuerdo a las solemnidades y formalidades que aseguran
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una amplia impugnacion— y resueltas por un magistrado imparcial,
entonces es posible decir que se satisfacen las exigencias postula-
das en los principios caracteristicos al Estado de Derecho, tal
como fuera definido por el profesor de Milano, constituciona-
lista GIORGIO BALLADORE PALLIERL.

Con la observacion de estos requisitos, tal contencioso
puede suplir o excluir la tutela del Poder Judicial, conforme a la
disciplina que establece la Constitucion de cada pais.

En otros casos, el contencioso fiscal —utilizando esta ex-
presion sin rigor y por mera analogia parcial— se limita a intentar
una conciliacion de controversias, resolviéndolas sin caracter de-
finitivo.

De esta forma puede ser resuelto un gran numero de liti-
gios, sin que los contribuyentes, al no ganar la causa, recurran
al Poder dudicial. Para esto basta con que el contencioso sea
rapido, ecuanime, y ofrezca al contribuyente la mas amplia opor-
tunidad de produccion de pruebas y presentacion de argumentos.

En general, en los paises que adoptan tal sistema el con-
tribuyente es estimulado por medio de ciertas ventajas (como,
por ejemplo, la dispensa de la necesidad de depositar los montos,
o la suspension del transcurso de plazos) a fin que se dirija a la
via administrativa.

Aunque recibe la designacion de ‘“‘contencioso”, este sis-
tema no excluye la posibilidad de apreciacion judicial de las disi-
dencias. Elimina una cantidad variable de las mismas, de acuerdo
a una serie de predicados que puede tener, segun ya se ha dicho.

Como férmula intermedia, existe —y es hipotesis en la
actualidad surgida en el Brasil— un sistema mixto en el cuallaley
puede forzar al contribuyente a agotar la via administrativa (es-
tableciendo que debe resolver dentro de cierto plazo) antes de
recurrir al Poder Judicial.

El sistema es mixto en el sentido de que, dentro del plazo
establecido por la Constitucion, los contribuyentes no pueden
recurrir al Poder Judicial sino que unicamente disponen del con-
tencioso como medio para superar sus divergencias con Hacienda.
Solamente luego que haya expirado el plazo (que en Brasil es de
6 meses) se abre la posibilidad al contribuyente de golpear a las
puertas del Poder Judicial.

Este tipo de contencioso puede ser integrado por un cuerpo
imparcial de jueces y debe actuar en forma rigurosamente proce-
sal.
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De esta forma podra eliminar un namero sustancial de
litigios, evitando que lleguen a la dusticia, aliviandola en sus
tareas y abreviando la resolucion de las divergencias.

En el Brasil, se prevee —para el caso en que cualquiera de
las partes (fisco o contribuyente) que haya perdido a nivel con-
tencioso desee ir ante el Poder Judicial— una simplificacion de la
tramitacion procesal, mediante la proposicion de una accion espe-
cial, designada como accion de revision, que ya impera directa-
mente a nivel de la segunda instancia judicial.

Este sistema se llama mixto porque las disidencias son
juzgadas en una instancia administrativa y en una instancia judi-
cial.

n) CONTENCIOSO PROPIAMENTE DICHO.

Rigurosamente hablando, hay un verdadero contencioso
administrativo en los sistemas cuyas Constituciones reservan la
decision de cuestiones entre la administracion y el administrado
a los Organos no integrados al Poder Judicial y si al Ejecutivo,
pero asignandoles competencia para decidir definitivamente, pro-
duciendo decisiones “firmes’’. Tal, por excelencia, es esquema vi-
gente en Francia.

En este sistema, organismos integrados por semi-magistra-
dos —cuyas garantias individuales reposan mas en una vetusta
y respetada tradicion que en normas expresas resuelven también
las controversias fiscales.

Sea cual fuere el sistema adoptado, el requisito esencial
a ser observado por la legislacion de los contenciosos es el de que
se asegure un minimo de estilos procesales capaces de ofrecer una
amplia posibilidad de impugnacion.

Para ser eficaces, es fundamental que los jueces gocen de
condiciones funcionales efectivas de independencia.

Pero es igualmente decisivo que estos jueces actuen cons-
cientes del caracter dogmatico del derecho positivo y, como para
—magistrados o semi-magistrados hagan justicia formal, promo-
viendo en su actuacion, eficientemente, el interés pablico prima-
rio— dentro del marco de la concepcion de CELSO ANTONIO Y
ALESSI.

Cuanto mas proximos a los sistemas se encuentran estos
esquemas, mayor sera la confiabilidad de los resultados de su
accion.
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o) PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO.

Para una eficaz realizacion del interés publico primario
—objetivo de los sistemas de conciliacion de litigios y disidencias—
que reune, en modo conspicuo, los intereses del ciudadano y de
la sociedad, la civilizacion occidental ha consagrado principios
que deben informar a los procedimientos administrativos con-
tenciosos.

En la ciencia juridica se reserva el empleo de la expresion
“proceso’ para designar la relacion triangular, regida por el de-
recho judicial, entre autor, juez y reo.

Ya la expresion “procedimiento’ —que es una forma de
exteriorizacion de una relacion juridica no procesal— se adopta
para la designacion de los medios utilizados, entre otros, por la
administracion publica, para relacionarse con los administrados.

Efectivamente, es objeto de este tema el estudio de las
formas mediante las cuales se procesan los contactos —teniendo
en vista la realizacion del derecho— entre el fisco, los contribu-
yentes y terceros involucrados en las relaciones juridicas existen-
tes entre ellos.

g) PRINCIPIOS DEL PROCEDIMIENTO.

El profesor CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO
ensena que el principio es una directriz o norma fundamental de
un sistema juridico.

Recordando al profesor AGOSTINHO GORDILLO, CEL-
SO ANTONIO indica que el principio es normay, mas que norma,
precepto que fija todo el sentido de un sistema o de parte de un
sistema (sub-sistema).

Los principios aplicables varian conforme a la materia
que es objeto de los procedimientos.

‘Por lo tanto la consideracion de esta materia puede divi-
dirse en dos partes:

La primera trata del procedimiento para la realizacion de
los derechos patrimoniales del Estado.

La segunda trata del respeto alos procedimientos tendien-
tes a la verificacion de infracciones y aplicacion de las sanciones
respectivas.

Esta dicotomia corresponde al discernimiento fundamen-
tal que conduce a una diferenciacion en la clasificacion de inte-
reses publicos e intereses que deben ser perseguidos por el Estado
a través do sus nrganismos.
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El interés publico primario, consistente de la realizacion del
orden juridico, y el interés publico secundario que consiste de la
realizacion del interés material, v de la obtencion de recursos para
que pueda mantenerse.

PRIMER TIPO

Puede entenderse, en sentido amplio, que el procedimiento
administrativo tributario es el conjunto de normas que regulan
toda materia que, desde el punto de vista didactico, se encuentre
inserte bajo este término, se trate de la liquidacion de oficio, de la
auto—liquidacion, o de cualquier tipo de peticion dirigida por el
individuo—administrado al fisco.

Desde el punto de vista estricto, el procedimiento adminis-
trativo tributario solamente es la reclamacion interpuesta en contra
de una liquidacion o de la propia auto—liquidacion. Todo proce-
dimiento de este tipo debe obedecer el ritual legal o normativo es-
tablecido para regular las relaciones entre la administracion fiscal y
los administrados.

Los principios que informan a esta legislacion son los si-
guientes:

a) Principio de la amplitud de la prueba;
b) Principio de la libre conviccion del juez;
c) Principio de la no existencia de imposiciones en relacion a

la marcha del proceso;
d) Principio de la igualdad de las partes.

Comentaremos brevemente estos aspectos.

a) El principio de la amplitud de la prueba puede sufrir de-
terminado tipo de restriccion formal. O sea que el legisla-
dor puede establecer ‘“‘como se prueba’ determinada ma-
teria. Aquf no existe la libertad para la produccion de la
prueba. Es el caso, por ejemplo, en que el legislador haya
establecido que solamente mediante- determinado tipo de
documento formal se considerara probado un determinado
hecho. En la esfera administrativa, no sera suficiente la
produccion de esta prueba por otros medios sino que sera
necesaria la presentacion del documento especifico legal-
mente exigido. Al respecto es util leer el estudio del pro-
fesor FREDERICO MARQUES, publicado en la Revista de
Direito Publico vol. 4 (pag.76).

b) En cuanto al problema de la libre conviccion del juez, ésta
efectivamente a veces sufre restriccion determinada por las_
presunciones legales que son figuras ampliamente cono-
cidas. En estas hipotesis, es evidente que el que aplica la
ley no pucde decicir contrariamente a las presunciones ni
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reformular lo que el legislador establecio-- en términos nor-
mativos-- como conclusion obligatoria.

c) En relacion al principio de la igualdad de las partes, esta
igualdad se establece en la esfera administrativa, en tér-
minos estrictamente juridicos que no siempre corres-
ponden a una realidad objetiva. Como muy bien lo ex-
pone el profesor CELSO ANTONIO en su libro “Nature-
za e Regime Juridico das Autarquias’’, cuando trata de
los principios que forman el régimen juridico administra-
tivo a causa del principio de supremacia del interés pu-
blico, los subprincipios de presuncion de verdad de las a-
firmaciones de la administracion, asi como el subprincipio
de auto-ejecutoriedad del acto administrativo, hacen que
esta auto-ejecutoriedad del acto administrativo lleve a que
tal igualdad se ecuacione de forma un tanto diferente, de
acuerdo al tipo de procedimiento.

Por otra parte, en la esfera administrativa la administracion
es siempre juez y parte, concomitantemente, lo que determina que
la igualdad en este caso, sea radicalmente diversa a la que carac-
teriza a la igualdad entre las partes imperante en el proceso judi-
cial.

El procedimiento administrativo puede no existir cuando
no esté previsto en la ley. En estas hipotesis, los administrados
siempre tendran lo que se conoce como derecho de peticion que
es un derecho individual, previsto en el parrafo 30 del articulo 153
de la Constitucion Brasilefia vigente.

Este derecho de peticion tiene un determinado contenido
que exige, como minimo, que la administracion publica se pro-
nuncie sobre lo que le fuera solicitado. En los casos de respuesta
negativa, el administrado se ve puesto en la situacion de recurrir
al Poder Judicial, en la forma prevista por las disposiciones del pa
rrafo 4 del articulo 153 de la Constitucion. El volumen 29 de la
“Revista de Direito Piblico” contiene un excelente estudio de
RUBENS GOMES DE SOUSA al respecto.

La inexistencia del procedimiento administrativo seria i-
rracional, anti-economica y contraria a todos los preceptos y re-
comendaciones de la ciencia politica y de la cienciade la adminis-
tracion. Sin embargo, no seria anti-juridica.

Esta discusion respecto a la posibilidad de la inexistencia
del procedimiento administrativo no deja de ser academica porque,
tanto en la tradicion de nuestro derecho como en nuestra realidad
presente, existe legislacion diriase casi minuciosa para regular el
procedimiento administrativo en la esfera municipal, en la estatal
y en la federal.
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LIQUIDACION

Concebimos a la liguidacion de acuerdo a RENATO
ALESSI como acto administrativo (o sea, regido por el derecho
administrativo), seglin el cual el fisco prevee:

a) El reconocimiento oficial del hecho imponible; y
b) Lo califica juridicamente, declarando la dependencia del
hecho imponible de la hipotesis de incidencia.

Los procedimientos administrativos concluyen con la li-
quidacion definitiva, en la esfera administrativa. La mayoria de
estos procedimientos giran en torno de la liquidacion misma, de-
bido a que se consustancian ya sea con actos de la administracion
publica tendientes a la liquidacion, o con actos de los particulares
sublevandose contra la misma o contra medidas preparatorias o
resultantes de la misma.

CONSULTA.

La legislacion Brasilefia prevee, en la esfera federal, una
forma de entendimiento entre el fisco y el contribuyente mediante
la cual éste sea orientado oficialmente sobre la forma en que las
autoridades tributarias interpretan el derecho positivo. Por medio
de! procedimiento de consulta se establece una formula de diadlogo
entre el contribuyente y el fisco.

La consulta es un medio de procedimiento administrativo
que permite saber cual es el entendimiento oficial respecto a la in-
terpretacion de disposiciones legales relativas a la materia tribu-
taria.

Esas normas establecen que... ningiin procedimiento
fiscal sera instaurado contra el sujeto pasivo en relacion a la ma-
teria consultada...”.

Es el principio del caracter cierto del derecho que, en este
caso, se traduce en el principio de lealtad en las relaciones entre la
administracion y los administrados, que rige la comprension de
esa disposicion.

Siempre que el contribuyente o el tercero interesado tenga
necesidad de saber por anticipado cual es la orientacion oficial
respecto a la interpretacion de una norma legal, tiene el derecho de
consultar a la administracion publica, quedando esta inhibida de
instaurar cualquier tipo de procedimiento contra el interesado
hasta tanto haya dado respuesta a la consulta y hasta tanto haya
establecido un plazo para que el que efectia la consulta tenga
oportunidad de ajustarse a las exigencias de la respuesta dada.

En r lacion a las decisiones dadas por las autoridades res-
pect a las consultas, cabe el recurso que verse especificamente
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sobre la discusion del derecho material tributario que fuera su
objeto.

También, y por ultimo, es principio del procedimiento ad-
ministrativo tributario el de ‘‘no modificalidad” de las decisiones
administrativas. Estas crean un derecho subjetivo para el contri-
buyente, de tal manera que inhiben al fisco en la modificacion con
relacion a los actos ya verificados de la orientacion oficial sobre la
materia.

En estos casos y como cuestion de estatuto, solamente el
propio contribuyente puede ir a juicio a objetar la modificacion
de la decision tomada. Esta es una cuestion que ha sido bastante
estudiada y conocida en el Brasil. La modificaciéon de la orien-
tacion administrativa solamente puede operar para el futuro. Si
hasta la ley, que es la mas alta manifestacion de voluntad del
Estado, no puede ser aplicada con efecto retroactivo, con mayor
razon no pueden serlo los actos administrativos que le son infe-
riores.

SEGUNDO TIPO

Por otra parte son bastante diferentes los principios que re-
gulan los procedimientos administrativos orientados a la reali-
zacion del interés primario del Estado, consistente en la realizacion
integral del orden juridico. Especialmente singulares son los prin-
cipios que regulan un género de procedimientos de este tipo, que
son aquellos tendientes a la aplicacion de sanciones. Se trata de la
reglamentacion de la accion del Estado en el ejercicio del ‘“‘jus
puniendi”.

Siempre que el Estado actha, aunque sea solo administra-
tivamente, en el ejercicio de su derecho de sancionar, existe la
necesidad de que se observen algunos preceptos que aseguran el
respecto a los valores fundamentales del hombre, valores éstos que
han sido socialmente ‘consagrados y que son de tal importancia
que han sido listados en el propio texto constitucional.

En este caso, tanto la libertad como la propiedad de las
personas son alcanzadas por los castigos que impone el Estado en
la aplicacion de la legislacion penal. En el caso en estudio, de la
legislacion administrativo-penal.

Al aplicar las sanciones penales establecidas en la legis-
lacion administrativa y tributaria, el Estado esta obligado a ob-
servar los principios constitucionales pertinentes.
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SANCIONES TRIBUTARIAS

En general, entre las sanciones habitualmente previstas por
la legislacion tributaria encontramos seis tipos, que se clasifican a
continuacion:

a) Intereses por mora
b) Multa por mora

c) Multa Reparatoria
-d) Multa Punitiva

e) Otras sanciones

f) Sanciones criminales

Esta es una mera propuesta de clasificacion ya que se trata
de una de las materias mas dificiles y delicadas.

Nuestro intento, basado en buena doctrina y en harta me-
ditacion, es de contribuir al estudio del asunto.

a) Intereses por mora-en general 1%

b) Multa por mora en-general 180%

c) Multa reparatoria (indeinnizacion) en general igual al im-
puesto debido.

d) Multa punitiva-dos veces cinco veces, etc. el impuesto de-
bido.

e) Otras sanciones las no comprendidas en las demas cate-
gorias.

f) Penas.

Pe acuerdo con esta clasificacion, reconocemos la difi-
cultad en diferenciar las multas reparatorias de las multas punitivas
cuando el legislador -gozando de un amplio margen de discreccion-
puede establecer parametros que las igualen. Respecto a las multas
reparatorias, o indemnizatorias, encontramos que muchas veces
asumen el caracter de sobretasa, como bien fuera demostrado por
el constitucionalista JOSE HORACIO MEIRELLES TEIXEIRA,
recordado profesor de la Universidad Catolica de Sao Paulo. Las
sobre-tasas son estudiadas por la doctrina Italiana bajo el rubro
“sopratassa’’.

En este estudio solamente nos vamos a referir a las multas
reparatorias, a las multas punitivas y a las llamadas otras sanciones,

¢

bajo las letras “‘¢”” “d” y “‘e”.

No nos vamos a referir a los intereses de mora, ni a la
multa por mora, debido a que éstos son institutos regidos mas por
principios generales de derecho aplicables en general al derecho
tributario que por principios especificos de nuestro campo.
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Tampoco nos vamos a referir a las “‘penas’ porque inva-
diriamos el territorio especifico del derecho penal, que es de apli-
cacion exclusiva del Poder Judicial, o sea materia enteramente
excluida de nuestras reflexiones presentes. Respecto al derecho
penal tributario deseariamos recomendar la lectura del libro re-
ciente de HECTOR B. VILLEGAS que es el mejor trabajo doc-
trinario existente sobre la materia Direito Penal Tributario”, al que
tuvimos la honra de redactar un prefacio.

El procedimiento administrativo-punitivo tributario se
1nicia mediante el auto de infraccion. Un auto de infraccion se
aplica luego de la “‘instruccion regular” del infractor, o pretendido
infractor, o de su representante. Al respecto existe el trabajo del
administrativista FERNANDO HENRIQUE MENDES DE AL-
MEIDA, publicado en pagina 119 de la “‘Revista de Direito Publi-
co, volumen 5.

El procedimiento administrativo=punitivo tributario con-
cluye con la decision de ultima instancia administrativa ante la
cual no hay recurso.

PRINCIPIOS

Los principios que informan al procedimiento adminis-
trativo-punitivo tributario son los siguientes:

1. Legalidad

2. Amplia defensa (parrafo 15 del articulo 153 de la Cons-
titucion, que establece que ‘‘la ley asegurara a los acusados
amplia defensa, con los recursos a ella inherentes). Corres-
ponde al principio de ‘“‘due process of law’’.

3. Igualdad de las partes.

4. Onus de la prueba, a cargo del que alega (onus probandi
incumbit el qui dicit non el qui negat). No involucra pre-
suncion.

En materia de derecho penal, prevalece el principio de la
verdad material sobre el principio de la verdad formal, al con-
trario de lo que sucede en la materia patrimonial o de realizacion de
designios economicos patrimoniales.

OFICIALIDAD

Las partes no necesitan solicitar 1o que les corresponda de
derecho, siendo incumbencia del juez establecerlo, a fin de mejor
instruir el proceso.

Falta de formalismo a favor de acusado (lo que interesa
es la realizacion del derecho material, tal como el mismo lo
dispone).
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Examinaremos cada uno de estos items por medio de un
breve comentario.

LEGALIDAD

No requiere mayores explicaciones. Las sanciones apli-
cables en materia penal solamente son aquellas contenidas en la
ley. A los reglamenios no les es dado ampliarlas, restringirlas o mo-
dificarlas, de ninguna manera. El que aplica la ley debera ajustarse
a los mandatos legales, alcanzando hasta el de su deber de ignorar
cualesquiera disposiciones reglamentarias respecto a sanciones. En
efecto, constituye un abuso del poder de reglamentacion el de
establecer cualquier tipo de sancion en normas contenidas en
decretos o en actos administrativos inferiores. Se reserva, con ex-
clusividad, al legislador la facultad de establecer todo o cualquier
tipo de sancion.

La sancion consiste en privar al sancionado de un bien
juridico estimado por é€l, sobre la base de la ley.

De acuerdo al grado de las sanciones impuestas al admi-
nistrado por el Estado en el ejercicio del “jus puniendi” se exalta
el campo penal del administrativo-punitivo.

En este trabajo evidentemente nos referimos, como ya se
ha dicho, a este ultimo.

2. PRINCIPIO DE LA AMPLIA DEFENSA

El principio de amplia defensa tiene cabal aplicacion en
este campo. En verdad, no se limita a la esfera del derecho penal,
sino que se aplica a todo el campo de lo que se conoce como de-
recho punitivo. En otras palabras, siempre que nos encontremos al
Estado desempefando su funcion de sancionar comprendida en la
designacion generica de ‘“‘jus puniendi’’ tiene plena, absoluta y ca-
bal aplicacion la disposicion contenida en el parrafo 15 del art. 153
de la Constitucion orientada a asegurar una amplia defensa.

Amplia significa lata, extensa, abierta, irrestricta. Es causa
de anulacion de los procedimientos el que haya cualquier tipo de
limitacion o restriccion que reduzca, de cualquier manera, la posi-
bilidad de los acusados de presentar minuciosamente sus razones
en el juicio, ast como de producir toda prueba testimonial, do-
cumental, pericial y otras en su propio beneficio y en defensa de

sus derechos.

En relacion al {érmino ‘‘acusados” contenido en el pa-
rrafo 15 del art. 153 de la Constitucion, no hay duda de que se
refiere no solamente a los acusados ante la Justicia Criminal, sino

a todo y cualquier tipo de acusado de infraccion de toda y cual-
quiera norma juridica, incluyendo la esfera administrativa.

143



(3

En vista de que la Constitucion hace referencia a los “‘re-
cursos’’ inherentes a la amplia defensa, se debe entender que no
solamente hay necesidad de preveer la posibilidad de que se pre-
sente el recurso sino también de preveer la existencia de mas de un
recurso.

Se han suscitado algunas dudas en relacion a la interpre-
tacion de esta cldusula constitucional.

El Profesor RUBENS GOMES DE SOUSA ha expresado
una opinion solida y fundamentada al respecto (Revista de Direito
Plblico, vol. 29) sustentando el hecho de que la existenciade un
recurso en la esfera administrativa y la posibilidad siempre abierta
a todo y cualquier acusado de recurrir al Poder Judicial de por st
satisfacen la pluralidad de recursos tal como fueran previstos en
esta cldusula constitucional.

3. EN RELACION A LA IGUALDAD DE LAS PARTES

Respecto a la igualdad de las partes encontramos que la
misma es mucho mas estrictamente interpretada en esta materia
punitiva que en las otras. Sin embargo, la esfera administrativa,
siempre sufrira el detrimento que se deriva de la circunstancia de
que la administracion es concomitantemente juez y parte. Sin em-
bargo, lo dicho no perjudica esencialmente los derechos del acu-
sado eventual ya que, en ningin momento, se deja de lado la au-
toridad superior de ladisposicion contenidaen el parrafo 4 del art.
153 de la Constitucion que asegura, de todos modos y en todas las
hipotesis y casos, la posibilidad de recurrir a la via judicial para la
reparacion de eventuales ilegalidades verificadas, siempre que im-
pliquen lesion del derecho individual.

4. ONUS DE LA PRUEBA

No puede aplicarse cualquier otro tipo de sancion sobre
la base de presunciones. Por otra parte, tampoco puede reco-
nocerse —sin amplia comprobacion, que sea convincente en opi-
nion del juez— la existencia o autoria de cualquier hecho ilicito.

En verdad, en la materia punitiva todo onus de la prueba
incumbe a la Administracion, quedando el acusado simplemente
sujeto a la presentacion de- pruebas sobre circunstancias o hechos
que sean excluyentes accesorios o que en cualquier forma atenuen
las circunstancias en su contra.
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5. CARACTER OFICIAL DEL PROCEDIMIENTO

Consecuencia de este principio es el de que las partes no
necesitan solicitar al juez la aplicacion de la legislacion ni la pro-
duccion de determinadas pruebas, que sean de caracter absolu-
tamente elemental para la toma de una decision. En este caso no
prevalece el concepto del procedimiento como un duelo tal como
resulta en materia patrimonial, en que hay la victoria del que,
con mayor habilidad, sepa promover su propio interés de parte.

Por el contrario, aqui debe prevalecer soberanamente el
principio de la busqueda de la verdad por parte del juez aunque
sea a pesar del abandono o inercia de las partes, y principalmente
del acusado.

6. FALTA DE FORMALISMO A FAVOR DEL ACUSADO

En este caso el principio exige que se realice el derecho
material. Lo que efectivamente interesa mas que nada es la apli-
cacion integral de la ley, tal como la misma lo dispone. No se
consiente, ningin desvio, bajo ninguna excusa, al aplicador en
esta materia. Al respecto, es altamente informativo y esclarece-
dor el libro “Instituciones de Derecho Administrativo”, del pro-
fesor JOSE ROBERTO DROMI —eminente jurista argentino—.

La observancia de las formalidades tendientes a asegurar
el derecho del acusado a defenderse de la manera mas amplia e
irrestricta, sin cualquier tipo de cercenamiento, tiene como conse-
cuencia una falta de formalismo que también actua en su benefi-
cio. Por lo tanto, la falta de observancia de los plazos y de la for-
mas procesales, siempre que lo beneficien, deben ser disculpadas
por el juez, en acatamiento al principio de que se debe buscar,
a cualquier costo la plena verdad en esta materia.

En sintesis puede decirse que los procedimientos adminis-
trativos —punitivos obedecen a los principios del proceso penal.
Con esto no se afirma que deban obedecer al cddigo procesal
penal sino solamente a aquellas directrices fundamentales conteni-
das en el mismo que encierran las disposiciones legales referentes
a la proteccion de la libertad individual, en pleno acatamiento del
principio constitucional de amplia defensa.

Al respecto, se recomienda la lectura de las conclusiones
de las **VI Jornadas Latino-Americanas de Derecho Tributario”
realizadas en Punta del Este en 1970 y que se encuentran resumi-
das en forma objetiva en la pagina 671 de la publicacion respectiva.
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Documentos
para la Historia
de la Contraloria

Muchas personas se preguntan el motivo por el cual
habiéndose creado ¢l Organismo Contrslor ¢l 15 de julio de
1938, empezd su gestion el dia 17 de octubre del mismo
ano. La exposicion del Dr. Gumersindo Torres, Contralor
General de la Republica, para esa fecha, y la respuesta a su
planteamiento emanado del Ministerio de Hacienda junto con
el Decreto de la Presidencia de la Republica, documentos
que publicamos a continuacion, explican ampliamente esta
cuestion.

Estados Unidos de Venezuela—Ministerio de Hacienda—Direccion
del Gabinete.

Numero 60.

Caracas: 15 de agosto de 1938.
129° y 80°

Ciudadano doctor Gumersindo Torres, Contralor General de la
Republica.

Su Despacho.—

Cumpleme avisar a usted recibo de su Memorandum de
fecha 5 del presente.mes, el cual he informado al Presidente de la
Republica en Consejo de Ministros, en el que se sirve manifestar las
razones por las cuales no ha sido posible ejercer las funciones de
fiscalizacion y suprema inspeccion que establece la novisima Ley
Organica de la Hacienda Nacional en lo pertinente al servicio de la
Contraloria, por no haber previsto dicha Ley la situacion de hecho
que se presentaria al dia siguiente de su promulgacion, encontran-
dose el Contralor y el Sub-Contralor en presencia de un Organismo
creado en la Ley, pero sin existencia real, carente en ese momento
de los elementos de todo orden necesarios para su cabal funciona-
miento.

Ya en la sesion de Gabinete, del dia 22 de julio ultimo, el
anterior Titular de la Cartera de Hacienda, di6 cuenta de la exposi-
cion verbal que usted le habia hechc¢ sobre los inconvenientes ano-
tados, e informo igualmente sobre los trahajos preparatorios o
previos que usted adelantaba para la instalacion y funcionamiento
del nuevo Organismo.
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El Ejecutivo Federal lamenta verdaderamente que tal Ins-
titucion no se haya podido instalar por causas que estan fuera del
alcance de nuestras posibilidades, para acordar el cumplimiento de
las formalidades que en relacion con su funcionamiento preve la
Ley.

Con todo, el Ejecutivo Federal espera, que con la pronta
realizacion de dicha Institucion, puedan satisfacerse oportunamen-
te dispesiciones de caracter perentorio que requieren su cumpli-
miento dentro de determinadc lapso, a partir de la promulgacion
de la Ley Organica de la Hacienda Nacional, tales como la atribu-
cion 16 del articulo 165 en concordancia con el 425.

Dios y Federacion,
FRANCISCO J. PARRA.

EXPOSICION DEL DOCTOR GUMERSINDO TORRES

CIRCUNSTANCIAS QUE HACEN APLAZAR POK ALGUN
TIEMPO LA INSTALACION Y FUNCIONAMIENTO DE LA
CONTRALORIA GENERAL DE LA NACION

La novisima Ley Organica de la Hacienda Nacional, que
crea, en su Titulo VI, una materia nueva, como es la Contraloria
General, fué sancionada por el Congreso en fecha 14 de julio ulti-
mo, y entro a regir en virtud de su publicacion en el Numero
Extraordinario de la GACETA OFICIAL DE LOS ESTADOS
UNIDOS DE VENEZUELA, de fecha 15 del propio julio. El dia
siguiente, fueron elegidos por el Congreso, el Contralor General y
el Sub-Contralor.

Cabe observar que ninguna disposicion transitoria se inclu-
yoO en dicha Ley, acerca del natural interregno que debia haber
entre su promulgacion y el momento en que hubiera de entrar a
funcionar el nuevo y basto servicio de la Contraloria, el cual abarca
el pais entero, ya gue conforme a las disposiciones legales que lo
instituyen y regulan, la accion de las autoridades llamadas a ejer-
cerlo ha de hacerse sentir en todas las poblaciones v demas puntos
o lugares de la Republica. No hay duda de que era indispensable
esa disposicion transitoria que hubiera diferiao la entrada en vi-
gencia de la referida Ley, para cuando estuviesen ya organizados,
en forma debida y conveniente, los medios necesarios para el fun-
cionamiento del importante Organismo administrativo de que se
trata, es decir, el edificio independiente y adecuado para instalar
las oficinas que integran la Contraloria, el personal respectivo,
numeroso de por sl y cuya seleccion, importa expresarlo, es mate-
ria delicada, de responsabilidad, y, en consecuencia, dificil de reali-
zar en corto tiempo: los libros, los modelos para cuadros y relacio-
nes, y, sobre todo, un bien concebido plan de trabajo, el cual
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requiere, como principio o base, un esmerado estudio de todos los
servicios actuales de los diez Ministerics, para determinar la mejor
forma de hacer tanto el control previo, como el ulterior de los
mismos, es decir, su fiscalizacion en todas sus fases y en todo mo-
mento, y ésto como a nadie se le escapa, es tarea tanto mas ardua,
cuanto que en Venezuela casi todas las obras publicas y los servi-
cios oficiales, por tradicion administrative, se realizan por el siste-
ma de administracion directa. Todos estos pormenores hacen ver,
sin mayor dificultad, la precipitacion con que en el asunto se pro-
cedio casi a ultima hora, si se toma en cuenta que la citada Ley fueé
introducida ala Camara de Diputados en fecha 9 de mayo de 1938;
y tal circunstancia ha ocasionado la irregularidad actual, de no
estarse cumpliendo las disposiciones de esa Ley, en lo relativo al
servicio de Contraloria.

Es verdad que dos dias después del en que entro a regir la
Ley se dieron pasos en el sentido de instalar y dotar al expresado
servicio, a fin de ponerlo a funcionar inmediatamente, pero a esto
ultimo se opuso el exponente porque es innegable que procedien-
do asi, sin deliberacion previa, la Contraloria habria venido a ser
practicamente una simple Oficina para conformar o6rdenes de pago,
funcion que apenas es solo una de las muchas gue ella debe cum-
plir para el alto fin de lograr la mayor regularidad posible en los di-
versos manejos de la Administracion Publica. De poner en accion la
Contraloria en condiciones tan simples como las dichas, se habrian
engendrado vicios dificiles de desarraigar en lo futuro, y el conjun-
to de empleados, sin funciones deterrninadas por un Reglamento,
se habria hallado en grande y perjudicial confusion. Todo esto
habria sido una irregularidad de mayores alcances y dafios que la
apuntada anteriormerite. En efecto; el pais ha vivido masde cien
anos sin Contraloria autonoma, y no sera razonable pensar que
ahora, porque la tiene solo establecida en la Ley, ocurran danos o
perjuicios que antes no ocurrieron.

De cuanto va expuesto, se infiere, pues, que lo juicioso es
estudiar con detenimiento el programa mas conveniente para el
cabal desarrollo de las actividades oficiales de la Contraloria, o, en
otros términos, €l plan que ponga en la via de proceder ya con di-
reccion y rumbo determinados y ciertos. Mientras ese plan no esté
bien pensado y listo para ejecutarse, seria conveniente es repetirlo,
una aventura peligrosa, intercalar en el sistema actual de controles
que llevan los Ministerios, y muy especialinente el de Hacienda,
por medio de sus Direcciones Administrativas, de los Fiscales e Ins-
pectores de Hacienda Publica y de los demas organismos encarga-
dos de la centralizacion y examen de las cuentas, un sistema cuyo
funcionamiento y elementos de ejecucion no se han deliberado
con toda la madurez que requiere la gravedad y trascendencia del
asunto, y el cual, por tanto, resultaria perjudicial, antes que benefi-
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cioso, segun lo ha podido corroborar el exporiente en los mas de
quince dias de trabajo continuo que lleva va de haberse consagra-
do a la preparacion de cuanto es indispensable para que la Con-
traloria pueda entrar a cumplir su misioni de manera normal, con
arreglo a la Ley.

La situacion explicada es, por su naturaleza misma, materia
que oportunamente debe llevarse al conocimiento del Congreso Na-
cional. Y para concluir, es de hacerse constar que el exponente no
se ha juramentado, porque durante el tiempc que invierta en los
trabajos preparatorios, arriba referidos, no aspira a devengar sueldo
ni remuneracion alguna, en virtud de que con ese proceder se pro-
pone corresponder al honor que le dispenso el Ejecutivo al incluir-
lo en la quinaria de los elegibles para Contralor y al que le discernio
el Congreso al elegirle por mayoria de votos para el expresado
cargo, pero es necesario pagar como servicios extraordinarios a los
colaboradores con el suscrito en estas tareas.

Caracas, b de agosto de 1938.

(Fdo.) G. Torres.

PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
ELEAZAR LOPEZ CONTRERAS,

PRESIDENTE DE LOS ESTADOS UNIDOS DE VENE ZUEI A,

En ejercicio de las atribuciones 10° y 14° del articulo 100
de la Constitucion Nacional; y a los fines del cumplimiento del
Titulo VI de la Ley Organica de la Hacienaa Nacional, de confor-
midad con las prescripciones del articulo 426 de esa Ley y la atri-
‘bucion 28 del citado articulo de la Constitucion Nacional; en Con-
sejo de Ministros, y llenas como estan las demas formalidades
legales,

Decreta:

Articulo 1°.— La Contraloria General de la Nacion se ins-
talara en el edificio independiente y apropiado para su funciona-
miento que el Ministerio de Hacienda le destine al efecto.

Articulo 2°.— El personal del referidc Organismo Admi-
nistrativo gozara de los suelaos y asignacioneés anuales que a conti-
nuacion se expresan, hasta el dia 30 de junio de 1939:
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El Contralor General: ........... Bs. 60.000,
Gastos de representacion del Contra-

lorGeneral..................... ” 18.000,
El Subcontralor ... ............. > 42.000,
Gastos de representacion del Subcon-

tralor ........... ... ... .. ..., ” 6.000,

Sala de Centralizacion:

Tres Contadores, a Bs. 16.800 . . . .. Bs. 50.400,
Dos Liquidaderes, a Bs. 12.000 .... 7 24.000,
Dos Jefes de Servicio, a Bs. 12.000.. > 24.000,
Dos Tenedores de Libros,a Bs. 10.800 >’ 21.600,
Un Adjunto Técnico de Contabilidad,

aBs.9.600 ................... ”? 9.600,
Doce Oficiales, a Bs. 7.200 ....... ”? 86.400,
Un Portero,a Bs. 3.600 .......... i 3.600,

Sala de l:xanien:
Primer Examinador, a Bs. 16.800 .. Bs. 16.800,
Nueve Examinadores, a Bs. 12.000.. > 108,000,

Doce Oficiales, a Bs. 7.200 ....... ” 86.400,
El Secretario, a Bs. 12.000 ....... ” 12.000,
Un Archivero, a Bs. 9.6G0 ....... ” 9.600,

Un Adjunto al Archivero, a Bs. 6.240. 7 6.240
Dos Auxiliares al Archivero, a Bs.

4.200 ... 7 8.400
Un portero,a Bs. 3.600 ........... ” 3.600
Un Sirviente, a Bs. 3.600 .. ........ ” 3.600

Sala de Control

Cuatro Contralores Delegados, a Bs.
16.800 ........ ... ... ... Bs. 67.200,

Cinco Jefes de Servicio, a Bs. 12.000 Bs. 60.000,
Cinco Tenedores de Libros, a Bs.

10.800...... ... ... . ... . ... >’ 54.000,
El Secretario, a Bs. 12.000....... ” 12.000,
Cinco Comisionados Especiales, a Bs.

12000 . ....... ... ” 60.000

Bs. 126.000,

Bs. 219.600,

Bs. 254.640,
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Quince Oficiales, a Bs. 7.200 ... .. > 108.000,

Un Archivero;a Bs. 7.200 ....... ” 7.200,
Un Auxiliar al Archivero, a Bs. 4.200 ”’ 4.200,
Un Portero, a Bs. 3.600 ........ ” 3.600, Bs. 376.2C0,

Departamento Juridico:

El Abogado, a Bs. 24.000 ....... Bs. 24.000,

Gastos de representacion del Aboga-

do,Bs.4.800........... L. ” 4.800,

El Secretario, a Bs. 18.000 ...... »”18.060,

Dos Mecanografos, a Bs. 7.200 . .. ”14.400,

Un Portero,a Bs. 3.600 ......... ” 3.600, Bs. 64.800,
Total . ....... . ... . . . .. . . . . . ... .. Bs. 1.041.240,
Articulo 3°.— Para los gastos variables que ocasione el

funcionamiento de la Contraloria General, se fija la cantidad de
cuatrocientos ochenta mil bolivares (Bs. 480.000) anuales.

Articulo 4°.— Para cubrir los sueldos, asignaciones y gastos
previstos en los dos articulos anteriores, desde la presente fecha
hasta el 30 de junio de 1939, se acuerda un Crédito Adicional al
Departamento de Hacienda del Presupuesto General de Rentas y
Gastos Publico en vigor, por la cantidad de (Bs. 1.077,545), un
millon setenta y siete mil quinientos cuarenta y cinco bolivares,
repartidos asi:

Para sueldos y asignaciones del personal . ..... Bs. 737.545,

Para los gastos variables . ... ............... ' 340.000,
Total Bs.1.677.545,
Articulo 5°.— A los efectos presupuestarios quedan insub-

sistentes los cargos y dotaciones previstos en el Capitulo III del
Presupuesto de Gastos del Departamento de Hacienda, cuyos Cre-
ditos montan a la cantidad de (Bs. 256.615) doscientos cincuenta
y seis mil seiscientos quince bolivares.

Articulo 6°.— El presente Decreto sera sometido a la con-
sideracion del Congreso Nacional, con arreglo a la Ley, y de su
ejecucion cuidara el ciudadano Ministro de Hacienda.

Dado, firmado, sellado con el Sello del Ejecutivo Federal
y refrendado por los Ministros del Despacho, en el Palacio Federal,
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en Caracas, a los quince dias del mes de octubre de mil novecientos
treinta y ocho.— Ano 129° de la Independencia y 80° de la Fe-
deracion.

(L. S.)
E. LOPEZ CONTRERAS,
Refrendado.
El Ministro de Relaciones Interiores,
(L. S.) LUIS G. PIETRI.

Refrendado.

El Ministro de Relaciones Exteriores
(L. S.) E. GIL BORGES;
Refrendado.

El Ministro de Hacienda.
(L. S.) FRANCISCO J. PARRA;
Refrendado.

El Ministro de Guerra y Marina,
(L. S.). ISAIAS MEDINA A;
Refrendado.

El Ministro de Fomento
(L. S.) MANUEL R. EGANA;
Refrendado.

El Ministro de Obras Publicas.
(L. S.) E. J. AGUERREVERE;
Refrendado.

El Ministro de Educacion Nacional,
(L.S.). ENRIQUE TEJERA.
Refrendado.

El Ministro de Sanidad y Asistencia Social,
(L. S.) JULIO GARCIA ALVAREZ;
Refrendado.

El Ministro de Agricultura y Cria,
(L. S.) AMENODORO RANGEL L;
Refrendado.

El Ministro del Trabajo y de Comunicaciones,
(L. S.) HECTOR CUENCA.
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CAPITULO IV

Las Finanzas Publicas
y el Derecho Financiero

Guillermo Fariinas

Profesor de la Facultad de
Ciencias Juridicas y Politicas
de la U.C.V.

LOS PRINCIPIOS DEL IMPUESTO Y EL SISTEMA

TRIBUTARIO. REGIMEN TRIBUTARIO VENEZOLANO

A)
B)
C)

D)
E)
F)

SUMARIO
LOS PRINCIPIOS DEL IMPUESTO Y SUS INSPIRACIONES
PRINCIPIOS DE JUSTICIA

PRINCIPIOS ECONOMICOS DE LA IMPOSICION Y CONCEPTOS
RELATIVOS: LA FUENTE IMPONIBLE, LA PRESION TRIBUTA-
RIA, REPARTO DE LA CARGA TRIBUTARIA. LA ELUSION

DEL IMPUESTO, LA TRASLACION Y LA EVASION.
PRINCIPIOS FINANCIEROS DE LA IMPOSICION
EL SISTEMA TRIBUTARIO

REGIMEN TRIBUTARIO NACIONAL

A) LOSPRINCIPIOS DEL IMPUESTO Y SUS INSPIRACIONES

Se han enunciado una serie de principios, ideas o canones

que se presumen deben informar en general el sistema tributario de
un pails y, en especial, cada uno de los impuestos que forman tal
sistema. Esos principios se inspiran fundamentalmente en el interés

del Fis

co o en el del contribuyente, aunque ultimamente toman

también en consideracion el efecto de los impuestos en la econo-
mia del pais.
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Por tanto, el interés del Fisco se atiende cuando el impues-
to es productivo y logra su clasica finalidad fiscal, y el interés del
contribuyente, cuando el reparto de las cargas tributarias se hace
con base a la justicia y a la equidad.

Entre este doble interés se mueve, en la época clasica, el
péndulo del impuesto, pero luego se agrega un tercer centro de
gravitacion, pues los impuestos no deben ir contra la economia
general del pais, sobre la cual gravitan, sino mas bien estimularla,
ya que si no se estaria yendo contra la fuente misma de los im-
puestos.

19) Los Principios de Adam Smith:

El primero que trato sistematicamente y de una manera
clara sobre los principios del impuesto fué el autor Adam Smith,
quién, aunque inspirado en otros autores, los enuncio en su libro
“La Riqueza de las Naciones’’; principios que después fueron desa-
rrollados por Sismondi, Wagner y otros autores, inspirandose casi
siempre en los de Smith.

Adam Smith enuncio cuatro principios que mas que nada
se fundan en el interés del contribuyente y se les llamo por ello,
“carta de garantia de los contribuyentes’’. Estos cuatro principios
son los de: justicia, certeza, comodidad y economia.

Sostuvo Smith que el impuesto debe ser justo y que para
serlo, todo el que goce de riquezas bajo la tutela del Estado, debe
pagar impuestos en proporcion a sus rentas. Este principio de jus-
ticia que puede parecer hoy en dia como una especie de perogru-
llada, en aquella época no era asi, porque entonces no pagaban
impuestos precisamente algunas clases privilegiadas, el clero, la
nobleza y la casta militar, por ejemplo, quienes justamente, mas
riquezas tenian.

Pero no-basta que el impuesto sea justo, decia Smith, es
necesario, ademas, que al lado de un grado de justicia, el contribu-
yente sepa con certidumbre, si él debe pagar el impuesto, por qué
y cuando debe pagarlo y en qué medida. Este principio es el de la
certeza del impuesto. En aquella época (hace mas de 150 afos) no
habia reglas legales o administrativas precisas para determinar la
obligacion del contribuyente y asi, el recaudador de impuestos
sefialaba a su arbitrio la suma que debia pagar el contribuyente,
cuando debia pagarlo y por qué y hasta quién debia o no pagarlo.

Pero, agrega Smith, es necesario que el impuesto sea como-
do, en el sentido de que se pague cuando los contribuyentes obten-
gan las rentas que sean su fuente. Por ejemplo un impuesto sobre
sueldos, debera pagarse los dias quince y ultimo, que son los dias
de pago. Un impuesto que grave las rentas de alquiler, debera pa-
garse en ¢l momento en que se perciben tales ingresos.
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También la comodidad significa que el impuesto, cuando
sea alto, se pague en comodas cuotas o insensiblemente dentro del
precio de las mercancias, como en los impuestos al consumo.

El cuarto principio es el de economia. Smith entiende la
economia en el sentido de pocos gastos en la administracion del
impuesto. Pero ello es mas bien un “principio de economocidad”,
o sea, que debe haber una relacion razonable entre el producto
bruto del impuesto y los gastos de administracion de ese impuesto.
Es casi un principio administrativo pero interesa al contribuyente,
porque molestar a este con un impuesto con altos gastos de admi-
nistracion y poca productividad neta seria incomodo e inconve-
niente para el contribuyente.

El estudio de los principios del impuesto, de manera mas
general, puede hacerse siguiendo parcialmente la clasificacion que
hace Wagner, dividiendo los principios del impuesto en tres
categorias:

1.— Principios de justicia o éticos
2.— Principios Financieros
3.— Principios Economicos

PRINCIPIOS DE JUSTICIA

Los principios de justicia son aquellos que tratan de esta-
blecer la justicia en el impuesto, que el impuesto se pague con base
a la equidad. Por eso se llaman principios éticos o juridicos, por
algunos autores, y son tres estos principios: el de la generalidad, el
de la uniformidad y el de la legalidad.

1°. La generalidad y las exenciones.

Ya vimos que en el principio de justicia, seguin Adam
Smith, estaba encerrado el principio de la generalidad, cuando éste
decia: “todos los que gocen de rentas bajo la tutela del Estado de-
ben pagar impuestos’’.

El principio de la generalidad no dice que todo el mundo
debe pagar impuestos, sino solo todo el que tenga rentas. Se han
establecido como excepcion a este principio algunas llamadas exen-
ciones o exoneraciones del impuesto, que ya no se justifican y
otras que se justifican tomando en cuenta los principios extrafisca-
les del impuesto. Otras razones para estas exenciones o exonera-
ciones estan en la llamada cortesia internacional. Debido a los usos
y costumbres internacionales se les suele otorgar a los funcionarios
diplomaticos y consulares la exencion de ciertos irnpuestos, lo que
ha llevado incluso a la suscripcion de tratados internacionales entre
los diversos paises. En Venezuela, en muchos impuestos, se estable-
cen estas exenciones o exoneraciones, pero sobre todo en el im-
puesto sobre la renta y en el de aduanas.
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También, a veces, por finalidades sociales o economicas se
explican ciertas exenciones. En Venezuela por ejemplo, casi todas
las leyes fiscales han visto con buenos ojos la actividad agropecua-
ria, otorgandole exenciones o exoneraciones totales o parciales.
También para fines sociales, como por ejemplo en relacion a activi-
dades no lucrativas o con fines culturales, de educacion o de bene-
ficio social, se suelen establecer exenciones de impuestos, para esti-
mularlas. Nuestra Ley de Impuesto sobre la Renta en sus Articulos
13° y enumera el mayor tipo de exenciones y exoneraciones.

20 La uniformidad.

Pero el hecho de que se diga: “Todo el que tenga renta
debe pagar impuesto’’, no atiende totalmente al principio de la jus-
ticia, ya que hay que atender a la situacion personal del contribu-
yente. Anteriormente, se decia que todo el mundo debia pagar
impuestos, en proporcion a las rentas, pero la tarifa proporcional
no es justa, porque se grava en igual medida la renta que la persona
necesita para sus necesidades y la renta excedente. Entonces han
surgido una -serie de ideas que de seguidas trataremos, y que tien-
den al logro de la uniformidad del impuesto.

a) Asi se ha dado paso a la tarifa progresiva, que es mas
justa que la tarifa proporcional. Y vimos que con la tarifa progresi-
va, no solo se logra la justicia individual en el impuesto, sino tam-
bién la justicia social, con la mejor redistribucion de la renta nacio-
nal.

b) Impuestos personales. Asimismo, se ha pensado que los im-
puestos deben ser personales y no reales. Impuestos personales son
aquéllos que se establecen de acuerdo a la situacion personal del
contribuyente. La situacion no es la misma para un contribuyente
que tiene Bs. 80.000,00 de renta anual, que es soltero; que para
otro, que con la misma renta, es casado, tiene varios hijos y una
madre a su cargo. Entonces, hay que tomar en cuenta estas
circunstancias para establecer desgravamenes o créditos en el im-
puesto por las cargas familiares.

c) Minimum de subsistencia. Otra idea, para hacer el impues-
to mas uniforme y justo, es el de la exencion del minimum de
subsistencia. Se trata de que ciertas rentas las utiliza al contribu-
yente para sus necesidades vitales y entonces se exoneran por ano
de impuesto a las primeras unidades de rentas. Cuando el impuesto
es proporcional por ejemplo, los primeros Bs. 24.000,00 al ano.
Pero cuando es progresivo, esta exencion de base no es justa por-
que beneficia mas a las altas rentas gravadas con tarifas progresivas.
En estos casos se concede un crédito anual en el impuesto de Bs.
1.500, por ser persona natural, por ejemplo:
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d) Desgravamen de articulos de primera necesidad. También
otras ideas existen en relacion al principio de la uniformidad que
sostiene que no deben gravarse ciertos articulos considerados como
necesarios. Por ejemplo, el pan, la carne, la leche, etc., sino otros
productos o gastos suntuarios, como los automoviles, los viajes,
los licores, los perfumes, etc.

e) Discriminacion de rentas segiin su origen. Por ultimo, hay
pr1nc1plos que establecen la llamada discriminacion de las rentas se-
gun su origen. Es _]usto que se grave la renta neta del contribuyen-
te, pero es necesario que se tome en cuenta si la renta del contribu-
yente se obtiene de su propio trabajo, (la renta ganada) o de los
bienes de capital que posee, como por ejemplo el dinero en un
banco o la renta inmobiliaria (renta perezosa). Por eso, las rentas se
han dividido en rentas de capital, rentas de trabajo y rentas mixtas.
Rentas de capital, cuando provienen del capital, bien sea este in-
mueble (arrendamienr:ito de una casa) o mueble, (los intereses de un
capital colocado en préstamo). Las rentas de trabajo, cuyo origen
es la actividad economica del contribuyente, asalariada o no; y las
rentas mixtas, donde intervienen ambos factores. Son estas ultimas
las rentas llamadas empresariales. Las primeras, del capital, se sue-
len gravar mas intensamente; las de trabajo, con minima intensi-
dad y las mixtas, en forma intermedia.

3° La Legalidad.

El tercer principio es el de la legalidad. Este principio reza
que los impuestos deben ser establecidos por la Ley, por una Ley
dictada por el Parlamento, la representacion popular, porque hubo
épocas en que los impuestos los establecia el Poder Ejecutivo, en
Reglamentos o Decretos y se ha querido consagrar el impuesto
como una institucion consentida por los ciudadanos. Esto ha sido
una conquista: ‘“‘que el pueblo sea, a través de su representacion, el
fije los impuestos a pagar’. De seguidas se transcribe el Articulo
224 de la Constitucion Venezolana, el cual acoge tal principio:

“No podra cobrarse ningun impuesto u otra contribucion
que no estén establecidos por ley, ni concederse exenciones
ni exoneraciones de los mismos sino en los casos por ella
previstos’’.

C) PRINCIPIOS ECONOMICOS DE LA IMPOSICION Y CON-
CEPTOS RELATIVOS: LA FUENTE IMPONIBLE. LA
PRESION TRIBUTARIA. REPARTO DE LA CARGA TRI-
BUTARIA, LA ELUSION DEL IMPUESTO, LA TRASLA-
CION Y LA EVASION.

Los principios econOmicos que vamos a ver tienen relacion
con la economia individual del contribuyente pero también con la
econiomia general del pais. Estos principios se refieren, en primer
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término, a la fuente imponible; en segundo lugar, a los efectos del
impuesto sobre la economia individual y la economia nacional; y
por ultimo, la cuestion que se refiere al reparto de la carga tributa-
ria, o sea, si se reparte la carga tributaria de acuerdo a los princi-
pios tributarios formales, o en cambio, se ‘da la traslacion o la
elusion que refractan tales impuestos, desvirtuando el efecto bus-
cado con tales principios.

1) Fuente Imponible

La fuente imponible del impuesto es aquella parte de la rique-
za del contribuyente de la.cual éste toma para cancelar el impuesto:
es decir, la parte de la riqueza del contribuyente que absorbe el
impuesto. Sobre este punto expusimos en tema anterior que debe
ser la renta, porque es el producto del capital o del trabajo y es
algo que se renueva y se repite. Debe ser entonces la renta la fuen-
te imponible y no el capital; pero, cual es el concepto de renta? .
La renta puede ser considerada en una forma restringida, que es el
concepto economico de renta, y en forma amplia, que es el sentido
fiscal. La idea restringida de la renta exige que ésta tenga una fuen-
te permanente y se produzca de manera regular y periodica. Por
ejemplo, los arrendamientos de un inmueble, que tienen como
fuente ese capital inmueble y se producen mensualmente. En cam-
bio, renta en sentido amplio, ya no solo es lo que proviene de una
fuente permanente en forma regular, sino que es todo enriqueci-
miento que beneficie a alguien, de manera que si una persona tiene
Bs. 100,00, cienel 1° de Enero y, unos dias después, tiene 150,00
esa plusvalia es renta. Otro ejemplo seria las valorizaciones de capi-
tal; yo poseo unas acciones que compré a Bs. 100,00, pero por ra-
zones de mercado, las vendo a Bs. 120,00. En sentido amplio, esta
valorizacion, es renta. Las ganancias fortuitas: loterias e hipodro-
mos, son también rentas en sentido amplio. Al estudiar el impues-
to sobre la renta ampliaremos estas ideas.

El principio de que el capital no sea fuente de impuesto, tiene
que tener excepciones, si se considera el asunto desde un punto de
vista social. Cuando se pensaba que al quitarle parte del capital a
una persona, a través del impuesto, se estaba destruyendo ese capi-
tal, podia considerarse inconveniente el establecimiento de ese im-
puesto, pero, cuando se piensa que ese capital no se destruye, si-
no que pasa al Estado, que hay una transferencia del campo priva- -
do al campo publico a través de los canales del impuesto, puede
justificarse el establecimiento de un impuesto sobre el capital. Pero,
icuales seran los verdaderos impuestos al capital? Son impuestos
que exclusivamente se han establecido en paises enfrascados en
conflictos bélicos y en los cuales algunos ciudadanos se han enri-
quecido, en negocios licitos o ilicitos, relacionados con la guerra y
deben pagar fuertes impuestos al capital que se ha formado duran-
te la guerra. Esto ha pasado en Francia y en otros paises, en razon
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de las ddés ultimas guerras mundiales. Ya veremos que el llamado
impuesto al patrimonio, de bajas tarifas anuales, suele-tener como
fuente la renta de esos capitales.

2) Efectos del impuesto sobre la economia nacional y la
economia indivieual.

El segunds punto se refiere a los efectos que el impuesto
puede producir sobre la renta nacional y sobre la renta individual.

El impuesto es un traslado de parte de la riqueza del campo
privado al campo publico; es por tanto merma de la capacidad de
consumo, cGe inversion y de ahorro del contribuyente, en la medida
en que paga el impuesto. Cuando se sostenian teorias pesimistas
del impuesto, alentadas por ideas extremas liberales; cuando se
sostenia que el impuesto era un mal necesario que habria que so-
portar, se decia que era desalentador para la economia nacional.
Pero de esta posicion extrema se paso a otra, también extrema. Se
hablo, mas bien, del impuesto estimulante porque el impuesto es
una especie de acicate a la produccion. Pero ninguna de estas dos
teorias extremas son admisibles; y asi se ha tenido que llegar a
otras teorias modernas que explican el impuesto como instrumen-
tos financiero. Las nuevas teorias parten de una consideracion: del
analisis de sus efectos y del hecho de que los gastos publicos con-
tribuyen a la formacion de la renta nacional.

El Estado actia, especialmente el Estado moderno, como un
factor importante de la economia nacional, y su actividad es capaz
de levantar el ciclo economico, de sacar al Estado del marasmo que
significaban las crisis economicas o de poner freno a una inflacion,
sobre todo, si se analiza el gran porcentaje de gastos que en los ulti-
mos tiempos el Estado aporta a la economia nacional; porcentaje
que, en algunos paises, ha llegado a superar el 35% de la renta
nacional.

3) Presion tributaria.

La presion tributaria es una relacion porcentual entre el gra-
vamen total que soporta una economia, bien la economia indivi-
dual o bien la economia nacional, y el ingreso total de esas eco-
nomias.

La presion tributaria individual seria la relacion porcentual
existente entre el gravamen total del impuesto que paga una perso-
na y su ingreso, durante un tiempo determinado.

Presion tributaria gravamen total x 100

es igual a: ingreso total

La presion tributaria en Venezuela no es tan elevada, como
en otros paises; pero, ¢hasta qué punto puede elevarse el tope de la
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presion tributaria en los diversos paises? Hubo una época en que
el 10% se consideraba soportable. Hoy se ha llegado hasta un 30%
0 un 40% y no sabemos hasta qué limites podra llegarse. La ten-
dencia es aumentar esta presion.

4) La elusion del impuesto. La traslacion y la evasion.

El acto de eludir el impuesto, es decir, no pagarlo o no sopor-
tarlo aunque se presenten en relacion a una persona las prernisas que
establece la Ley, puede darse en dos situaciones: con pago del im-
puesto o sin pago del mismo. En el primer caso, el sujeto senalado
en la Ley paga el impuesto, se da la finalidad de la Ley, la finali-
dad fiscal, pero puede darse también el acto de eludir el pago del im-
puesto sin pagarlo; en este caso, no se da el beneficio para el Fisco,
el impuesto ni siquiera logra la finalidad fiscal, el impuesto no lo-
gra cobrarse.

Vamos a estudiar los primeros casos de elusion del impuesto
con pago:

Hay un primer caso, que es el de la traslacion del impuesto y
es el clasico caso de una persona senalada en la ley para pagar el
impuesto, lo paga; pero debido a su situacion fuerte en el mercado,
logra transferir ese pago a sujetos mas débiles que es el contribu-
yente de hecho y que se encuentra en la linea de consumo de los
articulos gravados que produce o importa el sujeto de derecho. El
caso mas tipico de traslacion del impuesto se da cuando la ley se-
nala a un sujeto. ‘““A”, por ejemplo, importador de mercancias,
que debe pagar el impuesto y cuando éste lo paga, sobre él se pro-
duce la percusmn del 1mpuesto Pero resulta que ‘“A’’ ha importado
la mercancia, no para él, sino para venderla en el mercado y se la
vende a ‘“B”, que es un mayorista, recargandole el impuesto, y
también sobre ‘““B”’ repercute el impuesto; pero ‘“B’’, vende las mer-
cancias a un minorista y sobre este precio lo recarga el impuesto y,
este a su vez, le traslada la carga al consumidor, que ya no tiene a
" quien trasladarsela. De manera que esa traslacion tiene tres fases:
la primera persona, el sujeto de Derecho es el sujeto percutido, los
intermediarios son los sujetos repercutidos y el consumidor es la
persona incidida; o sea las tres fases de la traslacion: Percusion,
Repercusion e Incidencia.

Se ha dicho que la traslacion.puede ser de tres tipos: progresi-
va, regresiva u oblicua. La traslacion progresiva, es la que se da
hacia adelante como en el caso citado del importador. Esta trasla-
cion puede ser parcial, porque parte del impuesto puede recaer en
los sujetos percutidos o repercutidos y éstos solo trasladan una par-
te del mismo.

Puede darse el caso de una traslacion regresiva, hacia atras.
Una persona esta produciendo un articulo (vestidos, por ejemplo)
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que esta muy competido y soporta un impuesto nuevo, entonces
él dice: “‘si subo el costo de la mercancia no vendo, porque hay
mucha competencia, pero entonces él ve hacia atras y le dice ala
persona que lo provee de tela: ‘“bueno, ahora le pagaré el metro de
la tela a tantos bolivares menos”, trasladando el impuesto hacia
atras.

También puede ser la traslacion oblicua, supongamos que
“A”, produce zapatos y carteras y se establece un impuesto sobre
la produccion de las carteras, si no puede trasladarlo hacia adelan-
te, porque los consumidores no lo aceptan, ni tampoco hacia atras
porque no lo aceptan los proveedores, el traslada el impuesto a los
zapatos, dandose la traslacion oblicua.

Otro caso de elusion del impuesto con pago, es el de la llama-
da recuperacion la cual se presenta cuando por ejemplo, una acti-
vidad industrial se viene desarrollando con un nivel impositivo de-
terminado y un sistema de produccion estable y conservador. Pero
cuando se eleva el porcentaje del impuesto sobre esa actividad, o se
crea sobre ella un nuevo impuesto, el contribuyente trata de rezar-
cirse mejorando y modernizando sus sistemas de produccion para
hacerlos mas economicos. Aqui no hay evasion ya que el interesa-
do paga el nuevo impuesto para luego recuperarlo, sin trasladarlo,
pero haciendo economias en sus gastos de produccion. Es un caso
de accion positiva del impuesto sobre la economia industrial.

La elusion del impuesto sin pago se da con la ley o contra la
ley. En el primer caso se presenta cuando seaprovechan las lagunas
o deficiencias de la Ley para evitar el pago del impuesto; o cuando
el contribuyente se traslada de una actividad gravada a otra no gra-
vada para aprovechar los incentivos asi creados para estimular esa
actividad. En cambio la elusion sin pago contra la ley, se llama eva-
sion y aqui se entra en el campo de la ilicitud, de los delitos fisca-
les, siendo los casos clasicos los del fraude fiscal y del contrabando.
El fraude fiscal se tipifica, por ejemplo, cuando el contribuyente
efectia maquinaciones para aparentar gastos que no tiene u ocul-
tar ingresos que tiene, a fin de pagar menos impuesto sobre la
renta. El contrabando, que es propio de los impuestos al consumo
y de aduanas y que quiere decir ‘“contra el bando”’, es decir, con-
trala ley, en su origen etimologico, se presenta cuando se importan
mercancias fuera de los controles aduaneros por lugares ocultos o
secretos o se introducen en doble fondo u ocultos por las propias
aduanas. También se habla de contrabando cuando se producen
articulos gravados en forma clandestina; o dentro de una produc-
cion licita, pero acusando solamente parte de los articulos fabrica-
dos, para eludir el impuesto de fabricacion.
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D) PRINCIPIOS FINANCIEROS DE LA IMPOSICION: PRO-
DUCTIVIDAD, Y SUFICIENCIA, ELASTICIDAD Y ESTA-
'BILIDAD.

Debemos recordar que la meta que persigue el impuesto es,
antes que nada la productividad, el rendimiento. Los principios
financieros estan orientados hacia esa finalidad del impuesto: de
obtener mayores ingresos para satisfacer necesidades, de manera
que algunos autores han considerado que los principios financieros
son fundamentales y que deben colocarse por encima de todos los
demas. Claro esta, que debido a las Gltimas corrientes que inspiran
nuestra nuestra materia, sucede a veces que estos principios finan-
cieros se encuentran en rina con finalidades de otro tipo, por ejem-
plo, proteger la industria nacional, restringir un consumo. En los
ultimos tiempos, cuando el impuesto es un instrumento que se uti-
liza para diversas finalidades extrafiscales encontramos entonces
que tales finalidades pueden estar en contradiccion con los princi-
pios financieros.

Vamos a estudiar estos altimos principios y clasifiquemos-
los por parejas.

1) Principios de productividad y suficiencia.
2) Principios de estabilidad y de elasticidad.

La productiviaad del impuesto se refiere a que rinda, repor-
te el mayor numero de ingresos para el Fisco, se refiere al rendi-
miento del impuesto. Esto es fundamental, porque de nada serviria
molestar al contribuyente con un impuesto que no produjera, es
decir, que fuera deficitario respecto de sus gastos de cobro o pro-
dujera muy poco por encima de esos gastos.

A.este respecto, se han establecido una serie de condicio-
nes que debe llenar el impuesto para que sea productivo. Antes
que nada, para que ‘un impuesto sea productivo tiene que ser uni-
versal: todo el mundo debe pagar el impuesto, de manera que la
universalidad es necesaria que se cumpla para que el sistema tribu-
tario sea productivo, ademas de su finalidad de justicia tributaria
arriba tratada.

Luego otra idea es la de la economia en los gastos. Un
impuesto debe ser econOmico en sus gastos, de manera que el pro-
ducto neto, o sea, el impuesto total menos los gastos de administra-
cion de un producto elevado. Si gran parte del producto de un im-
puesto se va en gastos de administracion, mejor es que ese impues-
to se elimine y se busque otro.

El impuesto debe ser ineludible, pues de lo contrario, resul-
ta improductivo. De manera que el impuesto debe ser, como dice
Duv rger ‘“ineluctable’, o sea, que no sea facilmente evadido por
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los contribuyentes. Debe ser también, para que sea productivo,
establecido en una forma que no se sienta. Es la llamada anestesia
fiscal, es decir, que no se sienta su pago o casi no se sienta. En este
sentido, se ha dicho que los impuestos indirectos son muy produc-
tivos y se pagan sin que se den cuenta los contribuyentes de que lo
estan pagando. Como dice un autor: ‘‘se esta esquilando el carnero
sin que llore”’.

Se ha dicho también, que el impuesto debe ser moderado,
porque tasas muy elevadas, ademas de la rebeldia del-contribuyen-
te, ocasionan fraudes fiscales y el contribuyente se arriesga a ello
por lo elevado de las tasas. Ademas, tasas muy elevadas dan lugar a
que el impuesto consuma la materia misma que se va a gravar, o
sea la renta o el capital, fuentes del propio impuesto.

Pero al lado de la productividad, esta el principio de la su-

ficiencia. Es la productividad relacionada con las necesidades del
pais. Un sistema imponible seria suficiente como para que produz-
ca bastante y satisfaga las necesidades del pais. Claro que suficien-
cia y productividad, deben relacionarse con aquellas actividades o
finalidades que persigue el impuesto con los periodos ciclicos de la
economia. Recuerden, que en una época de crisis no se puede pe-
dir suficiencia a un sistema tributario, y que mas bien el Estado
deberia tratar de cobrar menos y efectuar gastos con recursos
extraordinarios, de tal manera que eleve el ciclo economico. Es la
utilizacion del impuesto como instrumento para actuar sobre el ci-
clo economico. Y, al revés, en época de prosperidad econémica,
puede ser que se tienda a obtener una mayor productividad del im-
puesto con objeto de formar fondos anticiclicos con los cuales
pueda lucharse en una futura depresion.

Son principios simétricos los de la estabilidad y el de elasti-
cidad del impuesto.

Un impuesto individualmente considerado es estable cuan-
do al bajar la coyuntura economica, el producto del impuesto se
mantiene mas o menos igual. Suelen ser estables, por ejemplo, los
impuestos que gravan los articulos de primera necesidad. Aun
cuando haya crisis, hasta cierto limite, el consumo de los articulos
de primera necesidad tiende a mantenerse igual. No son estables,
en cambio, los impuestos que gravan las rentas, porque en época
de crisis, que hay pocas rentas, pocas ganancias, disminuye el pro-
ducto del impuesto. Como se observa, la estabilidad en época de
crisis es conveniente, pero en época de prosperidad, hay que pen-
sar mejor en el principio contrario, el de la elasticidad. Un impues-
to es elastico cuando se adapta facilmente a las curvas de la coyun-
tura economica. Por ejemplo, el impuesto sobre la renta es elastico,
porque el aumentar el ingreso de los particulares sube el producido
del impuesto y al bajar el ingreso, debe bajar el producido y asi
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mismo al aumentar su tarifa en un 10% debe elevar su produccion
en igual proporcion.

La estabilidad y la elasticidad marchan de la mano, aunque
son principios opuestos, pero simeétricos, y en cierto modo se
complemeritan, cuando se conjugan para informar el conjunto de
impuestos de un sistema tributario.

E) EL SISTEMA TRIBUTARIO.

El sistema tributario de un pais determinado esta consti-
tuido por el conjunto de tributos vigentes en ese pais, en una de-
terminada época, fundamentalmente el conjunto de impuestos,
pero también las tasas y demas tributos especiales.Su estudio tie-
ne por objeto, examinar ese conjunto como objeto unitario de
conocimiento, mas que analizar en forma separada, los distintos
gravamenes que lo constituyen. Por éllo se hace imprescindible,
para hacer este ultimo estudio hacer un analisis previo de los tribu-
tos, no tomados aisladamente, sir:o considerados como un todo. El
sistema tributario debe estudiarse siempre en relacion a un pais
concreto, en una época determinada, ya que él es el resultado de las
instituciones juridicas, politicas y sociales de ese pais, y de sus re-
cursos y forma de distribucion de sus ingresos, asi como de su
sistema econOmico y su naturaleza geografica, y hasta de sus pro-
pias tradiciones; de manera que no podria establecerse, cientifica-
mente, un sistema tributario ideal para todos los paises, y ni siquie-
ra para un grupo de ellos. Incluso factores aparentemente po-
co importantes, como los factores psicologicos, raciales y religio-
sos, deben tomarse en cuenta al estudiar un sistema tributario, y
como los tributos no pueden ser creados sino por leyes, se despren-
de que el sistema tributario de un pais determinado, sera siempre
el estudio de ordenamiento legal vigente en ese pais, en materia
de impuestos y demas contribuciones o tributos.

Algunos autores lo llaman sistema fiscal, expresion mas
amplia que la tributaria pero que en general significa lo mismo.

El Derecho Tributario(los franceses lo llaman Derecho Fis-
cal)tiene dos partes, una parte general; y una parte especial, que se
refiere a la consideracion de cada uno los tributos en particular;
pero sera necesario, antes de hacer este ultimo estudio, fijar, los li-
neamientos generales del sistema tributario en cada pais, es decir,
estudiar el sistemna tributario como un todo.

Ahora bien, como el sistema tributario o fiscal es la adapta-
cion de los impuestos y tributos a la realidad multiforme de ese pais,
no podria pensarse que constituyen siempre un conjunto razonable
y eficaz, sino que, todo lo contrario, lo que se llama régimen tribu-
tario de un pais, porque seria el conjunto de impuestos aplicados
en ese pais, que muchas veces no tienen entre si la armonia
necesaria, ni persiguen los mismos objetivos que pretenden la
teoria financiera. No existe siempre un engarce logico con la
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realidad y apenas si es posible conciliar en la practica los objetivos
de los diversos impuestos, muchas veces discrepantes. El sistema
tributario, mas que un sistema logico, debe ser una meta o aspira-
cion que debe inspirar al régimen tributario del pais.

Podria decirse que mas que el resultado de aspiraciones
racionales y teoricas, el sistema tributario de un pais determinado,
es el producto de la evolucion historica de los sistemas anteriores
de ese pais. Por eso es que en materia tributaria es dificil proceder
en forma revolucionaria, y mas bien se operan los cambios por
evolucion, como forma regular de progreso. Predominando, pues,
la cuestion de la realidad historica en la evolucion del sistema
tributario, seria interesante ver como han evolucionado los mis-
mos, en lineas generales, en los paises, en los Gltimos siglos. En
el siglo XIX, bajo el imperio de las ideas liberales, los sistemas
tributarios asumen caracteristicas determinadas, todo de acuerdo
con las ideas de la época, que deseaban evitar en lo posible, la
intromision del Estado en los asuntos particulares de los ciudada-
nos. Ello predomina en casi todo el siglo XIX y en este siglo hasta
la primera Guerra Mundial Guando comenzo a modificarse el
pensamiento en la materia, por el hecho de que los impuestos
reales no consultaban en forma cabal la capacidad contributiva y
que, como vimos oportunamente, los impuestos personales son
mas justos y mas convenientes que los reales.

Pero es el desarrollo del impuesto general y progresivo a la
renta de tipo personal con su gran rendimiento y maxima equidad
tributaria, el que determina un cambio total en el predominio
en los sistemas tributarios de los impuestos personales, sobre los
impuestos objetivos, asi como de los impuestos directos sobre
los indirectos.

Esto, justamente, fué lo que sucedido en nuestro pars,
cuando en el ano de 1.942, empezo a regir el Impuesto sobre la
Renta, que ha sido el impuesto realmente personal, a excepcion
hecha del impuesto de sucesiones de poco rendimiento, y que es el
que ha arrojado una mayor productividad, y que consulta mejor
la capacidad tributaria del contribuyente. En casi todo el mundo,
y esto sucede en nuestro pais, el impuesto a la renta es el eje del
sistema tributario, tanto por el hecho de que él consulta los
principios de justicia y equidad que deben regir en el impuesto, asi
como los financieros y administrativos. LLos impuestos directos
predominan por ser mas personales que los impuestos indirectos,
y estos se mantienen especialmente sobre los consumos como un
complemento del impuesto sobre la renta. Sin embargo, en los 1l-
timos tiempos se ha observado una vuelta a la idea de que deben
implantarse los impuestos generales al consumo, como formula
para consultar mejor la capacidad tributaria, debido a que el

167



impuesto sobre la renta ha agotado sus posibilidades de rendimiento
y tiene ciertas esferas en las cuales, o es evadido o deja a personas
sin tributar. Asi vemos que en los Estados Unidos, Inglaterra y
Francia, y en muchos paises latinoamericanos, se han puesto de
modo, al lado del impuesto sobre la renta, los impuesto generales
a las ventas o al valor agregado en los cuales se ha hecho mas
técnico el impuesto indirecto y se ha tratado de consultar mejor la
capacidad tributaria, incluso utilizando tarifas progresivas. El
eje de la organizacion tributaria de la comunidad economica
europea descansa mas en la opcion del impuesto al valor agregado
que es un impuesto general al consumo, desarrollado especialmen-
te en Francia y extendido a los demas paises europeos, que en un
impuesto general a la venta, sin desconocer que este ultimo im-
puesto sigue manteniendo su importancia.

Del otro lado de la Cortina de Hierro, en la Union Sovié-
tica, los dos nucleos esenciales de los ingresos tributarios son el im-
puesto a las ventas de las empresas estatales y el impuesto sobre
los beneficios de esas mismas empresas, complementando con un
impuesto a las rentas sobre los sueldos que devengan los funciona-
rios del Estado y de las diversas empresas publicas. En este sen-
tido, se puede decir que los sistemas tributarios, en lineas muy ge-
nerales y salvo diferencias globales cuantitativas, no difieren entre
los paises socialistas y los paises capitalistas y que, indudable-
mente, hay una especie de puente de union entre estos dos mun-
dos irreconciliables, el comunismo y el capitalismo, a través de las
finanzas publicas.

En todo caso, lo cierto es que la tendencia, es seleccionar
como fuente tributaria a la renta, no solamente la renta en su sen-
tido estricto, sino también en su sentido amplio, que incluye las
llamadas ganancias de capital, como son las obtenidas por venta de
bienes, muebles o inmuebles, que constituyen en el fondo, rentas
en el sentido amplio, en el sentido fiscal. Muy excepcionalmente
se considera el capital como fuente imponible, y solamente existen
impuestos disuasivos sobre el capital, para evitar los capitales ocio-
sos. bien sean éstos sumas de dinero, o bienes inmuebles, y sola-
mente en situaciones anormales, como en caso de guerra u otras
parecidas, se toma como faente de tributacion al capital, pero siem-
pre en forma excepcional y subordinado a las reales urgencias de la
situacion que se contempla.

Hablar de los requisitos que debe tener un sistema tributa-
rio, seria como volver a estudiar los llamados principios del im-
puesto, y ya nosotros vimos que, desde el punto de vista fiscal, los
impuestos deben tener suficiente rendimiento, y para ello, deben
obedecer a los principios de la productividad, de la elasticidad y de
la estabilidad, ya estudiados oportunamente. Idesde el punto de
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vista econOmico es necesario que el sistema tenga la flexibilidad
suficiente para convertir la fiscalidad en un instrumento de promo-
cion economica, y no por el contrario, que trabe la produccion na-
cional; en dos palabras: que los impuestos sean estimulantes, acica-
teantes del progreso y no una valla, una rémora para el desarrollo,
porque entonces significaria acabar con la fuente misma de los
impuestos y de los tributos. Asi mismo, desde el punto de vista de
justicia individual y social, los tributos deben ocasionar un sacrifi-
cio minimo del contribuyente, y distribuirse en forma general y
equitativa entre los ciudadanos segin su aptitud de prestacion
patrimonial, o sea, su capacidad tributaria. Cuando estudiamos
los principios juridicos del impuesto, vimos también que los im-
puestos, al lado de ser legales, requisito formal, deben atender al
principio de la generalidad y de la equidad, y también tuvimos
oportunidad de analizar lo dificil que es captar la capacidad tribu-
taria, y todos los ensayos historicos que se han hecho para lograrlo,
pasando de los impuestos de capitacion a los impuestos indirec-
tos y los impuestos directos; de los impuestos reales a los persona-
les, y ensayando las diversas formulas de captacion al impuesto a la
renta. Desde el punto de vista administrativo, vimos al estudiar los
principios, que el impuesto debia reunir los requisitos de ser cier-
tos, comodos y economicos; ésto ultimo entendido en que el fisco
recaude sus ingresos con el menor costo posible.

Sin embargo, es solo un ideal pensar que un sistema fiscal
debe ser simple, y perfectamente equitativo, facilmente soportable
y de alto rendimiento. Lo que se quiere es que tienda a esos princi-
pios y naturalmente, considerados los impuestos en su conjunto y
no en forma indiviaual. En otras palabras, el sistema tributario
debe ser productivo, elastico, compatible con la renta nacional v
con las ideas de justicia de cada época.

F) Regimen Tributario Nacional.

Expuesto lo anterior, podemos decir que el sistema tribu-
tario venezolano, mas que un sistema tributario, es un régimen
tributario, inspirado por las circunstancias.historicas y economicas
de nuestro Pais. En el siglo pasado, después de nuestra Independen-
cia, predominaron los impuestos indirectos. En efecto, agotada la
economia del Pais por la guerra de Independencia, y luego por las
guerras intestinas, en casi un siglo, dificilmente los impuestos que
gravaban el consumo de articulos traidos del exterior, a través del
impuesto de aduana, que era el principal gravamen existente, po-
dian arrojar suficiente productividad y menos el régimen de im-
puestos indirectos heredados de la colonia. Por eso se daba a veces
la circunstancia de que habia que hipotecar el producto de la ren-
ta aduanera de tal o cual puerto o aduana para asegurar el pago de
deudas publicas que se tenian que contratar para resolver los pro-
blemasfinancieros de la época. Surge a principio de este siglo la
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unificacion del Pais, con la eliminacion de los caudillos y de las
guerras intestinas y se empieza a organizar el sistema tributario con
la llamada renta interna, formada por los impuestos de cigarrillos,
licores, timbres fiscales y sucesiones, al lado de los impuestos de
aduana que siempre mantenian su preminencia por su mayor pro-
ductividad, hasta que en afio 1.942, a raiz del despertar de las li-
bertades publicas, después de la muerte de Gomez, surge la necesi-
dad de implantar un impuesto directo que predomine, que es el
impuesto a la renta, el cual, si ciertamente es muy productivo, se
debe fundamentalmente a la circunstancia especial de que tiene
como principal pagador a le. industria petrolera, que es este el in-
greso fundamental que desde esa época hasta ahora ha producido
siempre, entre el 50% hasta el 85% de las rentas del Pais.

Venezuela es pues, un Pais con un sistema tributario pobre,
de poca imaginacion y todo se debe a que no hemos tenido la nece-
sidad de acuciarnos para hacer producir las rentas del Pais, porque
hemos contado con la renta petrolera y éllo parece que se exten-
dera hasta lo que falta para el afo 2.000. Sin embargo, seria acon-
sejable, pensando en que nuestro petroleo se esta acabando o que
en todo caso deberiamos guardar las reservas existentes y las que
se descubran en el futuro para nuestro propio desarrollo, empezar
desde ahora a crear un sistema tributario mas técnico y diversifica-
do, con tarifas mas bien bajas, pero que por su elasticidad, permita,
cuando realmente lo necesite el pais, un aumento de su productivi-
dad, mediante la gradual elevacion de sus tarifas. En esa reforma
tributaria, entre otros impuestos, deberia crearse un sistema de im-
puesto general al gasto o consumo, impuesto o las ventas o el valor
agregado, inspirado en las modernas corrientes que hacen a ese tipo
de tributo, justo y productivo, y comodo y economico en su cobro
y administracion, y pensar en la eliminacion o modificacion del
impuesto sobre Sucesiones, sustituyéndolo por un impuesto al
patrimonio neto de bajas tarifas de cobro anual, que tengan como
fuente la renta del patrimonio gravado.
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La Institucion Sueca
del Justiteombudsman™

Alfred Bexelius

Comisionado del Parlamento
Sueco para los Asuntos de
Administracion Judicial y Civil

En el ano de 1809 el Parlamento sueco (Riksdag) aprobd
una nueva Constitucién que, aun cuando fué enmendada varias
veces, aln se encuentra en vigencia. En esa Constitucion, que fué
hasta cierto punto, influenciada por las teorias de Montesquieu,
los poderes del Estado estaban divididos entre el Rey, el Parlamento
y los Estados. Para equilibrar los amplios poderes otorgados al
Rey, el parlamento recibié amplia y extensa autoridad para
ejercer un control sobre las actividades del gobierno. Uno de los
métados utilizados por el Parlamento para este control fué el
poder de designar un Comisionado Especial (Justitieombudsman)
(JO) para vigilar que los tribunales y las otras autoridades cumplie-
ran con las leyes y los estatutos, y para juzgar legalmente a jueces
y otros funcionarios que hubiesen cometido actos ilegales en sus
despachos o hubiesen sido negligentes en el desempeno de sus
funciones.

Poco se sabe de lo que ocasiond la creacion del cargo de
JO, o quién fué su autor original. Se sabe que el despacho fué
establecido en contra de los deseos del gobierno de aquel
entonces. Se formo totalmente durante las discusiones en el
Comité Parlamentario que, en unas pocas semanas turbulentas, en
la primavera de 1809, cuando la nacion se encontraba en guerra
contra Rusia, estaba redactando la nueva Constitucion que luego
fué aprobada por el Parlamento. Con referencia al cargo del JO, el
Comité se pronuncié diciendo solo que los derechos individuales y
generales de la ciudadania deben ser protegidos por un guardian,
designado por el Parlamento y el cual debe vigilar la forma en que
los jueces y otros funcionarios cumplan con las leyes. De ahi que
el cargo para garantizar los derechos civiles fué creado.

I rad ucde or J.J. Hammellch, DOCIOI en Del echO de la Unlv er Sldad de CO enha en
( D ilkal“al Ca)
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Lo mas probable es que laidea basica detras de la creacion
del despacho del JO era que los tribunales y otras autoridades
tendrian menos tendencia a desatender las leyes para servir a los
deseos del goblermo si una tribuna del pueblo que era independien-
te del gobiemo vigilaba las actividades de esas autoridades. De ahi
que, las sospechas que existian en ese tiempo contra el gobiermno
fueron el incentivo mas importante para la creacion de este
despacho,

Posiblemente el Comité no vié nada espectacular en la
existencia de la institucion del JO. Ya existia un comisionado, el
Ministro de Justicia del Rey, cuyos deberes incluian el de controlar
al servicio civil. No obstante, el Comité queria una forma de con-
trol que no dependiera de lo que le gustara al gobiemo. Sinembar-
go, en el ambiente de la sociedad de aquel entonces, el Co-
mité presentaba una idea revolucionaria, es decir, crear un
puesto cuyo encargado, con la autoridad de la confianza del
Parlamento y completamente independiente del gobierno, podria
vigilar que los tribunales y las agencias administrativas respetaran
los derechos de los ciudadanos. Esto es aun mas cierto cuando se
considera que no habian precedentes en otros paises parala crea
cion de tal cargo.

LOS PODERES Y EL. GARGO DE JO

Si el crear un despacho para supervisar los tribunales y las
agencias administrativas era un hecho extraordinario en si, era ain
mas extraordinario que el Parlamento de 1809 hubiese podido
dar forma a ese despacho inmediatamente. Las caracteristicas
principales nunca han sido modificadas y permiten que el despacho
trabaje hoy con la misma facilidad con que trabajaba hace 150
anos. Con todo y eso, los poderes otorgados al JO no eran nada
impresionantes.

En realidad, los poderes incluyen solamente la autoridad
de pedirle ayuda a todos los empleados publicos; asi que éstos
deben suministrarle toda la informacion solicitada y llevar a cabo
cualquier investigacion que se considere necesaria.

El JO tiene acceso a todos los archivos y actas de las cortes
y las agencias administrativas. También tiene el derecho de asistir
a todas las deliberaciones y decisiones de los tribunales y agencias.
En realidad, esos poderes le dan la oportunidad de investigar
injusticias y de divulgar la verdad que surja de tales investigaciones,
y auan mas, cuando fuese necesario, tiene el derecho de enjuiciar
o exigir la iniciacion de un juicio contra los empleados pablicos
que hayan cometido errores o hayan sido negligentes. Pero el JO
no puede cambiar ninguna decision o fallo de los tribunales o las
agencias. Puede solicitar al gobiemo, el Parlamento y a las agencias
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que rectifiquen las deficiencias de la ley y de los estatutos y pedir
que ofrezcan proteccion a los asuntos de interés publico de otras
maneras. Finalmente, cada anno debe presentar un informe sobre sus
actividades al Parlamento. Este informe anual, que se imprime y se
distribuye a todas las agencias gubernamentales, contiene una
descripcion de todos los casos importantes resueltos por el JO y
sirve como instrumento importante para la proteccion de los
derechos de los ciudadanos.

Por lo tanto el despacho siempre ha logrado mantener su
importancia, no por los poderes especiales otorgados, sino mas
bien porque representa al Parlamento y el encargado del despacho
goza de la absoluta confianza del Parlamento. Los resultados que
puede lograr el JO dependen completamente del peso de los
argumentos basados en los hechos a que puede referirse para
respaldar sus acciones y sus planteamientos, y sobre su posicion
como depositario de la confianza del Parlamento.

Un hecho extraordinario del despacho del JO en la forma
ideada por el Parlamento en 1809, es la posicion de independencia
concedida al Comisionado no solo en relacion con el gobierno sino
también en relacion al Parlamento mismo. El primer encargado del
despacho dijo que el comisionado dependia solamente de la ley.
Esto quiere decir que él no recibira instrucciones acerca de cuales
son los casos que debe investigar de ninguna otra autoridad. No
existe nadie en el Parlamento que pueda intentar influenciar al
comisionado para que actle de cierta manera al investigar un
caso dado. En los informes anuales del despacho no existe
evidencia para apoyar la suposicion de que se ha intentado ejercer
una influencia indebida sobre la accion del JO. Debeagregarse que
los partidos politicos siempre tratan de unirse al seleccionar un
comisionado. En esta forma, el Parlamento ha hecho todo lo
posible para asegurar que las decisiones del JO se hagan sin tomar
en cuenta las presiones politicas y el publico engeneral puede tener
la plena confianza en que éste es realmente el caso.

El JO es elegido por 48 electores escogidos para este
proposito de entre los miembros del Parlamento — 24 de cada una
de las dos Camaras del Parlamento. Se elige por un periodo de
4 anos. No existe nada que pueda prohibir la re-eleccion del comi-
sionado para uno o varios periodos adicionales.

Con muy pocas excepciones, el comisionado se selecciona
de entre los jueces de los tribunales. Recibe el mismo sueldo que
un miembro de la Corte Suprema.

Cuando el comisionado esta de licencia o no puede
desempenar sus funciones por razones de enfermedad, el Parlamen-
to elige un comisionado altemo para ocupar su puesto. Cuando la
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cantidad de trabajo lo amerita el comisionado puede darle al
altemmo los casos que no desea investigar el mismo. El JO recibe
ayuda para el cumplimiento de sus deberes: de un personal de
oficina que incluye seis juristas. Estos son nombrados por el JO
mismo.

El comisionado es responsable ante el Parlamento. Cada
aino un Comité Parlamentario examina su administracion. Puede
suceder que el Comité o uno de sus miembros critique el JO por
alguna decision tomada por él o porque ha dejado de actuar
cuando debiera haber actuado. Si el Comité encontrase que el
comisionado ha dejado de ‘merecer la confianza del Parlamento y
que, debido a ésto, se le debe relevar de su cargo antes de la
terminacion de su periodo, el Comité debe presentar una solicitud
al Parlamento para tal efecto. Sinembargo, nunca ha ocurrido en
la realidad. Por otra parte, si ha sucedido que no se ha vuelto a
re-elegir a un comisionado.

LOS FUNCIONARIOS INCLUIDOS EN LA SUPERVISION
DEL JO

La supervision practicada por el JO incluye, con ciertas
excepciones, a los funcionarios de los gobiemos centrales y locales.
Sinembargo, los miembros del gobiemo estan exentos de su
supervision. La razédn es porque los miembros del gobiemo
normalmente no ejercen un poder de decision por si solos. Todos
los asuntos que competen al gobierno los resuelve un Consejo de
Gabinete, donde, de acuerdo con la Constitucion, es el Rey el
tnico que tiene el poder de tomar una decision. Desde un punto
de vista formal, los miembros del gobierno son solamente
consejeros. La manera en que los ministros cumplen con sus debe-
res como consejeros es controlada exclusivamente por el Parlamen-
to, el cual puede ordenar el enjuiciamiento de un ministroen un
tribunal especial. En estos casos el JO acttia como acusador
,oficial. En Suecia, no se ha expresado deseo alguno de que los
poderes de control del JO se extiendan para incluir a los ministros.
Una reforma semejante implicaria e! riesgo de que el despacho del
JO podria quedar involucrado en luchas politicas que pondrian en
peligro el objetivo verdadero de dicho despacho. Al juzgar sobre
la necesidad, o no, del JO de controlar a los ministros, también
se debe recordar que los ministros no son responsables por la
accion de las agencias gubernamentales. Estas agencias han ocupado
una posicion independiente en Suecia desde el siglo 17 y solamente
tienen la obligacion de poner en vigencia las leyes y los estatutos
dictados por el gobiemo. De ahi que, las autoridades administrati-
vas suecas ocupan una posicion similar en los tribunales con
respecto a su independencia en el trato de casos especificos. Un
minisiro sueco no puede ordenarle a una agencia administrativa
para que actlle en una forma dada. I.o Unico que puede hacer el
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gobierno es vigilar o promulgar leyes o estatutos, para que el con-
tenido de la ley o el estatuto a ser implantado por la agencia
administrativa quede de tal forma que la agencia se vea obligada
a actuar en la manera en que el gobiemo desea.

Todos losempleados militares y los otros funcionarios de la
organizacion de la Defensa quedan eximidos del control del
JO. Mas bién estan sujetos a la supervicion por un comisionado
especial — El Comisionado Militar — (Militieombudsman— MQ) —
quien en su propio campo ocupa el mismo cargo que el JO en el
servicio civil.

En cuanto a los miembros de la Corte Suprema de Justicia
y los de la Corte Suprema de Administracion, el control del JO
se limita de tal manera que puede instituir un juicio contra un
miembro de cualquiera de estas cortes solamente si ha cometido
un agravio muy serio. Nunca ha ocurrido un caso semejante. Los
visitantes extranjeros que vienen a estudiar el despacho del JO a
veces se preguntan si el control del JO sobre lo judicial es propor-
cional a la independencia que se le debe asegurar a un juez.
Yo mismo he venido de entre las filas de jueces y puedo asegurar
que nunca he oido a un juez sueco quejarse de un posible
atentado contra la posicion independiente y libre por el hecho de
que el JO investigue las actividades durante el ejercicio de susfun-
ciones. El hecho de que ocupa una posicion independiente no
implica que el juez debe estar libre de cualquier responsabilidad
o critica si actuase en contra de la ley. De los informes anuales del
JO, en los ultimos 150 afios, se puede ver claramente que ha
existido la necesidad de supervisar a los jueces también. Se toma
nota que solamente el Ministro de Hacienda del Rey, el JO y el MO
pueden ordenar un juicio contralos jueces y contra otros funciona-
rios de alto nivel por una violacion de sus deberes. Algunos
juicios recientes contra ciertos jueces pueden servir de ejemplo:
En un juicio iniciado por el JO hace pocos afos, un juez fué
multado en la suma de 1,400 Coronas suecas por haber actuado en
forma indebida ante las partes interesadas y los testigos. En
1959, el JO enjuicido a un Juez de la Corte de Apelaciones por
ayudar a un amigo, un abogado, a redactar un gran numero de
documentos que iban a ser presentados ante las cortes. El juez
habia recibido pago por sus servicios los cuales no formaban parte
de sus funciones normales. Por esta actividad, que no era compati-
ble con su posicion de juez, fué condenado por la corte Suprema
a pagar una multa de 1,600 Coronas suecas. Se debiera mencionar
también que ultimamente dos jueces fueron multados por demora
en la resolucion de unos juicios.

Desde el comienzo el JO no tenta control sobre ninguno de

los funcionarics de las comunidades locales. En 1957 cambio la
situacion. Ahora, las Juntas y los funcionarios locales — pero no los
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miembros de las asambleas locales — quedan sujetos a la atencion
del JO. No obstante, cuando se habla de los empleados de las
comunidades locales, el control del JO esta limitado, en ciertos
aspectos. Entonces, de acuerdo con las directivas, el control debe
ejercerse con debida atencion a las condiciones especiales que
atanen al auto-gobiemo local. En aquellos casos en donde no se
trata de un juicio contra la libertad personal o un evidente mal uso
de la autoridad, el JO no debe intervenir sino hasta que la
posibilidad de correccion por parte de las autoridades locales haya
sido completamente agotada.

COMO EJERCE EL JO DICHA SUPERVISION

La supervision de los tribunales y de las agencias adminis-
trativas que debe ejercer el JO, naturalmente puede incluir sola-
mente una parte pequena de las actividades de las autoridades en
Suecia. Al presentar sus demandas ante el JO, es el ciudadano
mismo que hasta cierto punto decide los asuntos que merecen
investigacion.Porlo tanto, el control se preocupa del manejo de los
casos que son objeto de tales demandas.

Durante los primeros cien anos de la historia de este
despacho, el nimero de demandas llego a un total de aproximada-
mente 70 casos al ano. Sinembargo, el enorme aumento en las
actividades gubemamentales durante este siglo, junto con una
conciencia mas amplia de la institucion del JO, y el hecho de
que los ciudadanos hoy mas que antes desean averiguar si una
accion oficial esta errada, o no, ha llevado a un aumento sustancial
en el nimero de demandas, especialmente durante los Ultimos
anos. En 1960 las demandas llegaron a 983.

Los extranjeros se asombran a veces al ver que no sen mas
frecuentes las demandas. Esto es asi porque dentro de la administra-
cion existen varias etapas de apelacion que, en ultima instancia,
llega hasta el gobierno o una Corte Suprema administrativa, y
‘también porque el publico en general se mantiene mayormente
dentro de las posibilidades de resolucion que se encuentran en el
sistema de apelaciones.

Posiblemente el nimero.de demandas se reduciria sustan-
cialmente si las agencias administrativas explicaran las bases para
las decisiones tomadas. Porque muchas de las demandas se deben
al hecho de que, al no existir unas bases claramente expuestas, la
gente no comprende porque la agencia ha tomado una decision
dada. Quedan con la impresion de que la agencia ha actuado
arbitrariamente.

El JO, entonces, es quién tiene que tratar de explicar al
demandante las razones por las cuales la agencia actuo en la forma
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en que lo hizo. De esta manera el JO puede contribuir a fortalecer
la confianza que tiene el publico en las autoridades.

Generalmente, cuando se presenta una demanda, 1o primero
que se hace es pedirle a la agencia pertinente que entregue la
documentacion del caso, o la sentencia administrativa. Hasta
cierto punto es posible averiguar si las demandas son justificadas o
no con la sola consulta de los documentos. Si el contenido de los
documentos no indica que las demandas tengan justificacion, el JO
generalmente se vé obligado a exigir una explicacion por escrito de
la autoridad o del funcionario pertinente. Cuando la demanda
escrita lo indique, a veces se lee inmediatamente. Nadie tiene que
contratar a un abogado o buscar otra ayuda para presentar sus
demandas, directamente, ante el JO. La posibilidad de descifrar
laintencion real de las demandas esta bien desarrollada.

La prensa moderna se considera una buena fuente de
informacion sobre los errores y la mala administracion. Durante el
siglo 19, los comisionados generalmente no tenian la tendencia de
iniciar una investigacion en base a la informacion contenida en la
prensa. Se consideraba que esa. informacion equivalia mas o
menos a un reclamo anonimo que, de acuerdo con la practica de la
época, no se tomaba en cuenta para nada. Actualmente, sinembar-
go, los informes en los periodicos sirven de base para comenzar
indagatorias a una agencia o a un funcionario. El pasarporalto los
informes en la prensa que se refieren a agravios serios iria total-
mente en contra delintereés publico, y si ésto sucediera con frecuen-
cia, sin duda, la confianza depositada en las autoridades se veria
gravemente afectada. En muchos casos, esos informes eran
correctos y han conducido a las autoridades a tomar medidas
correctivas positivas. Sinembargo, de vez en cuando los informes
periodisticos sobre algiin error cometido por alguna autoridad
resultaria ser basados en mal entendidos, o informacion muy
incompleta. Entonces es una ventaja que el funcionario 2n cuestién
tenga una oportunidad para explicarse.

El control del JO sobre las cortes y las agencias también se
ejerce mediante inspecciones locales. Se podria decir que las
observaciones hechas durante las inspecciones son quizas, las
fuentes mas importantes de informacion sobre errores o negligencia.
Cada diez anos se practica una visita a todas las cortes y a un gran
numero de agencias locales.

Durante las inspecciones de las cortes se asegura que no
exista trabajo atrasado y que se esta dictando sentencia lo mas
pronto posible. De todas las cortes se seleccionan al azar los
archivos de 25 casos civiles y 25 casos criminales para un
examen y analisis en profundidad.
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Durante las inspecciones practicadas al despacho del
Acusador Oficial, se verifica que el tiempo transcurrido entre el
crimen y el juicio se esté manteniendo a un minimo, que las
investigaciones preliminares se lleven a cabo en la forma correcta,
y que se ordene detenciones solamente de acuerdo a las leyes.

Desde que se creo este despacho, como parte de sus deberes
oficiales, el JO ha visitado las prisiones, y el conversar con los
prisioneros ha logrado mucha informacion relacionada al trata-
miento recibido por ellos. Es interesante comparar las actas de las
inspecciones efectuadas por el JO a las prisiones hace 150 afios con
las que se efectilan hoy. Anteriormente, las condiciones de higiene,
alimentacion y ropas que se encontraban eran terribles, y el JO de
aquel entonces le tocaba presentar solicitudes al gobiemo unay
otra vez, siempre pidiendo que se efectien mejoras. Hoy, los
prisioneros se quejan principalmente de que no permiten que sus
esposas 0 novias los visiten en privado, o que no les dan suficiente
permiso de libertad, o que estan cansados de ver la television todas
las noches y quieren que les dén mas peliculas en el cine.

Durante los ultimos afios han aumentado las inspecciones
hechas a las agencias administrativas. La razon es que hasta cierto
punto, los procedimientos administrativos en Suecia no son
gobermados por la Ley, sino que se forman en la practica. Por lo
tanto, es mas importante que el JO, al tener .un mayor conoci-
miento de todo el campo administrativo por motivo de su trabajo,
tenga la oportunidad, al precticar inspecciones, de estudiar
asuntos de principios para que se les dé consideracion en base a
casos practicos.

Generalmente, al inspeccionar las agencias administrativas,
el JO y sus ayudantes primero seleccionan los casos al azar, y luego
investigan la manera en que la agencia cumple con los principios
fundamentales del proceso administrativo. E1 JO entonces investiga
para ver sl se tiene suficiente evidencia, si la persona ha tenido una
oportunidad de refutar la evidencia, si la agencia, cuando sea el
caso, ha explicado ampliamente las bases usadas para el fallo
tomado. Frecuentemente, se encuentran errores muy graves ¥y
sorprendentes, quie se pueden ver cuando se observa que el proce-
dimiento administrativo no esta reglamentado por la ley. Natural-
mente, también se vigila que las sentencias de las agencias sean de
conformidad con las leyes y los reglamentos. En este aspecto se
debe notar que los reglamentos sustantivos con los cuales deben
cumplir las agencias al tomar decisiones, frecuentemente estan
redactados en una forma muy vaga que deja lugar a un amplio
margen de diferentes interpretaciones. Por esta razon se encuentran
divergencias en las practicas de las diferentes agencias. De ah{ que
es importante que el JO mediante sus inspecciones, tenga la opor-
tunidad de comparar la aplicacion de los estatutos en la practica

178



en las diferentes agencias, de tomar la iniciativa para que se
introduzca una practica mas uniforme y de pedir que se enmiende
o se mejore la legislacion existente.

LAS BASES PARA LA ACCION TOMADA POR EL JO

Con la superivision descrita, salen a la luz muchos defectos
y negligencias y naturalmente se toman medidas para remediar
estas situaciones. Sinembargo, la actividad del JO no se limita a in-
tervenir en los casos de errores o negligencias. Durante las inspec-
ciones pueden salir a la luz situaciones muy poco deseables que
no pueden ser atribuidos ni a errores ni a negligencias, por ejemplo,
unainterpretacion diferente de la ley o una practica poco eficiente.
Claro que el JO no estaria cumpliendo con su papel de guardian si
no le dedicara atencion a esos casos de mala administracion y si no
luchara por conseguir una interpretacion mas uniforme de la ley,
y unas buenas practicas disefiadas para evitar los errores y asegurar
que no exista una perdida de derechospor partede los ciudadanos.
En los altimos afios una buena parte de la actividad del JO ha
sido dedicada a lograr una interpretacion mas uniforme de la ley
en la practica.

El JO no puede dejar de ver las inexactitudes de la
legislacion. Desde la creacion del cargo hace 150 afos,el JO, de
acuerdo con las estipulaciones expresadas en el reglamento de sus
servicios, ha hecho varias solicitudes al Gobiermo o al Parlamento
cada ano, para rectificar esas inexactitudes. Desde los primeros
tiempos se mencionaban las propuestas hechas — muy interesantes
desde el punto de vista de la historia o de la cultura — para
abolir los castigos infligidos mediante la tortura o el azotamiento,
A veces el Gobierno o el Parlamento rechazan las solicitudes del
JO, sinembargo, ésto no fué motivo como para que otros
comisionados no volvieran a presentar las mismas propuestas, una
y otra vez. El afio pasado por ejemplo, se hizo una solicitud. al
Gobierno para que declarara que las agencias administrativas
estaban obligadas, por ley, de hacer publicas las bases sobre las
cuales fundaban sus fallos. Esta propuesta se hizo debido a que
el JO, durante sus inspecciones, pudo ver muchos ejemplos del
dafio causado por el hecho de que las sentencias no venian
acompanadas de suficientes bases.

Anteriormente, cuandoel JO encontraba errores o negligen-
cias, casi exclusivamente, ordenaba un juicio ante los tribunales.
Errores menores, que no habian causado dano a ciudadanos
privados también recibian el mismo tratamiento. Sinembargo,
completamente fuera de las instrucciones, pronto se desarrollo la
costumbre de tratar los casos menores con un recordatorio al
funcionario en cuestion, indicandole de que modo su manejo dé un
caso dado habia sido errado o incorrecto, para iniciar un
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juicio ante la corte. Hoy, el proceso de juicio legal se usa mucho
menos de lo que se usaba en los tiempos de antano. Durante los
ultimos afios, el nimero de juicios ante los tribunales no ha llegado
amas de b cadaano. De ahi que el enviar recordatorios es el método
preferido por el JO para tomar accidon contra los errores o las
negligencias en la mayoria de los casos. En sus fallos sobre estos
casos, generalmente explica en que consistio el error o la negligen-
cia y a veces hace una representacion junto con la explicacion.

El proposito de estos recordatorios no se limita a una
sancion al funcionario responsable, sino sirve de critica al proce-
dimiento incorrecto con miras a lograr una mejor proteccion de los
derechos de los ciudadanos. De ahi que la critica se redacta de
modo que sirva como informacion, no solamente para la persona

responsable del error sino para otros funcionarios también, para
poder de esta manera evitar que se repita el procedimiento errado.

De esta manera, se disemina el conocimiento de la ley sustantiva
gracias a que el JO explica en sus informes anuales todas las senten-
cias o decisiones de importancia que ha tomado.l.a mayoria de los
funcionarios leen estos informes, por lo menos la parte que trate
de su propio campo. Por lo tanto, el JO en esta forma puede hacer
una contribucion sustancial al mejoramiento de las practicas y a la
seguridad legal. Presupone, sinembargo que no se contente con una
forma perentoria de dar una opinidon sucinta, sino que respalde
sus planteamientos con razones claramente expresadas.

Naturalmente, la accion del JO no es exclusivamente la de
encontrar errores. Su proposito es también el de asegurarse de que
los perjudicados reciben la debida remuneracion. Existen muchos
casos en donde un funcionario responsable haya pagado dahnos y
perjuicios a la persona perjudicada, gracias a la accion tomada por
el JO. El JO puede pedirle al gobiemo remuneracion de los
fondos publicos para personas perjudicadas. En el caso de una
condena penal errada, o de una decision de imponer una condena,
el JO, en varias otasiones ha solicitado a las autoridades apropiadas
que ayuden a las personas condenadas injustamente, eliminando
su condena por un acto de gracia, o mediante la reduccion de una
condena.

La prensa le dedica bastante atencion a las actividades del
JO. Esta publicidad sirve para diseminar conocimientos acerca de
las leyes y para fortalecer la idea que tiene la ciudadania de que
viven en una comunidad gobemada por la justicia. El interés
demostrado por los periodicos no se limita a las decisiones
tomadas por el JO y como los documentos que le son presentados
quedan a disposicion del publico la prensa publica las investigacio-
nes que ha hecho el JO y las explicaciones que los funcionarios
han dado.
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A veces los periodicos preguntan: “Es que duerme el JO”,
criticAndolo por no haber tomado accion contra alguna condicion
poco satisfactoria que la prensa hubiese hecho notar, ademas, la
prensa frecuentemente critica los fallos del JO también.

LOS ASUNTOS SUJETOS A ACCION POR PARTE DEL JO.

El control que ejerce el JO sobre los tribunales y la admi-
nistracion, en primer lugar, trata de asegurar que los fallos de los
tribunales y de las agencias administrativas sean de acuerdo ala
ley y que la evaluacion de la evidencia sea compatible con las
normas aceptadas. No obstante, la accion del JO no se limita sola-
mente a las sentencias en si, él también ejerce un control sobre el
manejo del procedimiento delos casos,es decir: se cerciora que se
sigue el debido proceso. Esto es de especial importancia cuando se
trata de agencias administrativas, puesto que el proceso adminis-
trativo no queda gobernado por las leyes sino que se ha desarrolla-
do en la practica. El JO también se preocupa por la negligencia en
instituir acciones prescritas, o por la demora en procesar casos,
como también por algin comportamiento inadecuado de los
funcionarios hacia el publico.

Al revisar las actividades del JO podemos lograr una idea
del desarrollo de la sociedad en los 150 anos que han transcurrido
desde la fundacion de este despacho. De ahi que las instrucciones
para juicios, o las solicitudes de enmienda que originaron en el
despacho frecuentemente reflejan las condiciones de lasociedad y
la forma de pensar de la época. Al estudiar los informes anuales
mas antiguos nos encontramos con un mundo completamente
diferente al nuestro. Podemos leer sobre las medidas tomadas por
el JO para remediar el uso incorrecto de reglamentos y decretos
que quedaron abolidos hace ya mucho tiempo. Sinembargo, las
bases para instituir una accion son las mismas hoy de lo que fueron
entonces; ej.: la falta de cumplimiento con las leye existentes.
De los informes estudiados podemos ver la lucha que existe entre
las nuevas ideas radicales y 1os métodos antiguos. La lucha politica
interna durante las primeras décadas de este siglo se refleja en los
juicios contra funcionarios, miembrosdel clero y de lapolicia quie-
nes abusaban de sus poderes o también en los ataques contra la
libertad de reunion (o de asamblea) y el abuso del cargo oficial
para hacer propaganda politica.

En los informes anuales, los registros del JO, y sus
diarios nos informamos de toda clase de eventos que figuran en la
historia de nuestra nacion: la guerra de 1814, los disturbios
politicos, las crisis economicos, las epidemias, etc. Ademas, los
aventos en el exterior también afectaban el trabajo del JO. Por
ejemplo, la revolucion de Paris de 1848 ocasiono disturbios en
Estocolmo, y el JO de la época se vio obligado a enjuiciar al
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Gobemador de Estocolmo por acompanar al Rey a la Opera cosa
que lo imposibilito para tomar una rapida accion que las circunstan-
cias requerian, porque no estaba al tanto de los eventos. El juicio
fué rechazado y no sin razon.

LAS ACCIONES CONTRA LAS RESTRICCIONES INCORREC-
TAS A LA LIBERTAD PERSONAL

Las actividades del comisionado siempre han sido en
primer lugar dirigidas hacia solucionar la restriccion ilegal de la
libertad personal. En los informes anuales vemos que muchos
juicios entablados por restricion a la libertad, es decir: arrestos
sin suficiente justificacion, o condenas a prision incorrectas han
sido investigados por el JO. Al leer los informes de los JO desde
el comienzo del siglo hasta la mitad del siglo diecinueve uno no
puede dejar de fijarse en el hecho de que las autoridades de aquella
época no tenian mucho respeto por la libertad personal. Esto
también se aplica al encarcelamiento de vagos y mendigos desem-
pleados por orden de la administracion de aquellos tiempos.

El JO siempre trata de asegurarse de que se inicie el juicio
contra los detenidos tan pronto como sea posible. Cualquier
demora en este sentido lo considera como una causa valida para un
juicio. Muchas veces en el pasado, el JO ha pedido al gobiemo que
reviseuna ley para poder garantizar un procesamiento rapido de los
casos de detencion. Durante el siglo diecinueve su despacho
también se preocupaba por que se le brindara asesoria legal a
ciertos detenidos. La razon por la cual se instituyo esta idea fué
porque una pobre mujer se quejo de estar detenida durante varias
semanas bajo la sospecha de estar distribuyendo dinero falso.
Al investigar, se descubrio que el dinero no era falso, y que sola-
mente habia entrado en contacto con un poco de mercurio
accidentalmente. El JO entonces ordend que se le siguiera
juicio a los que habian sido responsables de la detencion de esta
mujer, y le pidio al gobiemo que tomara las medidas necesarias
'para asegurar que las personas detenidas tuvieran acceso a los
servicios de un abogado defensor.

Hoy la accion del JO en este sentido es dirigida principal-
mente a las restricciones administrativas de diferentes libertades.
Durante los Gltimos afios, el despacho del JO se ha esforzado por
aclarar asuntos relacionados con la proteccion legal para los
casos de detencion obligatoria dé dementes, alcohdlicos y delin-
cuentes juveniles.

En Suecia se puede usar una orden administrativa de deten-
cion contra una persona que ha sido negligente en el cumplimiento
de la obligacion legal de proveer por el mantenimiento de sus
hijos menores. Por ejemplo, si un padre geja de contribuir al
mantenimiento de sus hijos en la forma establecida por las
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cortes, como ultimo recurso, se le puede ordenar que se presente
a un “hogar de trabajo” donde trabajara de acuerdo con sus
habilidades. El hecho de que el incumplimiento de su obligacion
es debido a la pereza o a la indolencia es una condicion previa a la
order. administrativa mencionada arriba. La Junta Municipal es la
que emite esa orden. Si no cumple con la orden, se le puede
pedir a la policia que se ocupe de llevar al culpable al ‘‘hogar de
trabajo”’. Esta institucion implica una forma muy eficiente de ha-
cer cumplir a los padres negligentes con sus obligaciones. En
Svecia se emiten 1,500 ordenes semejantes cada afio y solamente
300 o 400 llegan hasta el punto de una orden de detencion,
puesto que la mayoria de los culpables se apuran a pagar el
mantenimiento ante el peligro de perder su libertad. Las leyes que
regulan esta institucion datan de muchos afios atras, sinembargo,
y en la realidad contienen muy poca orientacion hacia la adminis-
tracion de dichas ordenes de trabajo. Hace varios afios que se
trabaja en la revision de esta legislacion y de otras leyes relaciona-
das a la clase de detencion que puede ser ordenada por las agencias
administrativas.

En 1958, el JO inspeccion6 un ‘“hogar de trabajo”. Durante
la investigacion rutinaria de los archivos encontro que las averigua-
ciones que se hacian antes de que las Juntas Municipales emitieran
una orden para enviar una persona al ‘““hogar de trabajo” eran muy
incompletas. A veces la persona involucrada ni siquiera habia
comparecido ante la Junta que dictaba la orden y ni habia

tenido la oportunidad de aegar contra la acusacion. Resulto
que en muchos casos la razon verdadera del incumplimiento con el
pago del mantenimiento de los hijos no se debia ni a perezani a
indiferencia sino a una carga demasiado grande, o a defectos fisicos
o mentales que no permitian al culpable cumplir con sus obliga-
ciones. A veces se trataba de casos de alcoholicos cronicos que
deberian estar recibiendo tratamiento en los pabellones de algin
sanatorio especializado. Casi nunca se hacia un examen fisico
antes de fallar sobre un caso. Entonces el JO escribio el gobiemo
y recomendo que expidiera las instrucciones necesarias para el
manejo de estos casos a las Juntas Municipales al menos paraque
sirvieran hasta que se introdujera una nueva ley.Asise hizo.

El comisionado no solamente actia contra la detencion
arbitraria sino que también se preocupa por los casos en donde no
se habia ordenado una detencion y que era merecida. Un ejemplo
reciente ilustrael caso: Hace unos afios los periodicos de Estocolmo
publicaron una noticia acerca de un alcoholico que en estado
agudo de embriaguez apuhaled fatalmente a su esposa. De la
informacion, parecia que cuatro dias antes del suceso la esposa
habiainformado a la policia diciendo que su marido era un
ebrio peligroso y que ella temia por su vida. El JO vio la noticia y
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ordend que se investigara el asunto. Preguntd porque la policia
habiendo tomado nota del informe de la difunta esposa, no habia
detenido al marido como un alcoholico peligroso. La investigacion
reveld que la policia si habia detenido al hombre inmediatamente
al recibir el informe, y lo habian interrogado. Sinembargo, las
leyes v1gentes no permlten a la policia detener a un alcohoélico
por mas de unos cuantos dias con el p10p051to de investigar si
existen o no las condiciones legales necesartas para permitir a la
Policia ordenar su detencion obligatoria en una institucion
especializada para recibir tratamiento. En Suecia, es la administra-
cion del condado local la que puede decidir sobre estos asuntos.
No obstante, durante la investigacion limitada por parte de la
policia no encontraron condiciones que parecian justificar la
detencion del individuo como alcohdlico peligtoso y por lo tanto
la policia tuvo que soltarlo despues de un dia de arresto. Luego,
desgraciadamente ocurrio el crimen mencionado arriba. Después
de hacer su propia investigacion el JO decidio que aun cuando
solo dispusieron de un dia y una noche para el examen del indivi-
duo, la policla deberia haber podido producir suficiente evidencia
de las condiciones que existian que justificarian la detencion
obligatoria en una institucion especializada. Con todo y ésto, el
JO decidio que tomando en cuenta las circustancias especiales del
caso, el error de la policia no podia ser atribuido a un acto de
negligencia. De ahi que se limito a criticar a la policia y les indito
la forma en que el caso debia haber sido manejado. No obstante,
para asegurar en el-futuro la vida de los parientes de individuos
alcoholicos, el JO escribio al gobierno y propuso una revision a la
ley para darle poderes mas amplios a la policia permitiéndoles
detener a un individuo alcoholico que se sospecha peligroso, y
retenerlo el tiempo necesario para llevar a cabo una investigacion
bien amplia.

LAS MEDIDAS PARA PROTEJER LA LIBERTAD DE REUNION
{ASAMBLEA)

La libertad de reunirse en una asamblea es un derecho
constitucional y los comisionados de antano contribuyeron mucho
a la proteccion de este derecho. Al final del siglo diecinueve y
comenzando el siglo veinte, las autoridades locales, a veces sin
respaldo legal, prohibian reuniones donde se iban a dictar confe-
rencias, alegando que serian demasiado radicales y por consiguiente
perjudiciales para el publico. En 1887, prohibieron una conferencia
que iba a ser dictada por un cientifico bien conocido que se
titulaba “EL AUMENTO DEMOGRAFICO EN SUECIA Y SU
EFECTO SOBRE EL BIENESTAR GENERAL Y LA MORAL
PUBLICA”. El JO inicié un juicio contra la administracion que
habia prohibido la charla. Después de varios juicios similares, esta
violacion del der cho a la libre asamblea fué descontinuada. Es
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curioso notar que }os comisionados de opinion conservadora se
encontraban sinembargo, siempre entre los primeros en defender
los derechos legales de poder propagar ideas nuevas y radicales.

Hace unos cuantos afos el JO ordeno el juicio de un miem-
bro del clero por haber arrancado los carteles que anunciaban una
reunion del Ejército de la Salvacion que iba a tener lugar en su
parroquia. El cura considerd que la reunion no era deseable
porque cualquier otra denominacion religiosa que no fuese la
Iglesia de Suecia podria perjudicar sus feligreses y causar una
division en la Iglesia. Sinembargo, el arrancar estos anuncios
implicaba un atentado contra la libertad de credo y asamblea
garantizada por la ley para toda la ciudadania, asi que,basandose
en éstos principios se orden6 un estudio muy cuidadoso. Como
primera medida, el JO pidi6 al Obispo que le enviara el cura una
advertencia. El obispo rehuso. El JO no tuvo otra alternativa que
la de enviar el caso a los tribunales. La corte encontrd6 que el
cura se habia excedido en sus deberes y 1o multd con la suma de
150 Coronas.

LAS MEDIDAS CONTRA LOS REGLAMENTOS LOCALES
INCORRECTOS

En Suecia, las autoridades locales principales pueden
emitir ordenanzas, pero hasta cierto punto. Estos reglamentos
locales siempre han sido del interés de los comisionados. El JO
siempre se ha encontrado obligado a atacar los reglamentos que
limitan incorrectamente la libertad de los ciudadanos. Por ejemplo,
en los afos entre 1830 a 1840, un gobermador fué enjuiciado por
haber decretado que se designaran alguaciles especiales en todas las
comunidades del condado. Se suponia que deberian vigilar la vida
en comin de los casados, los nifos y sus padres y de informar
sobre cualquier violacion ante el consejo de la Iglesia. Lo curioso
es que el JO no pudo encontrar quien le respaldara en un intento
por luchar contra este decreto que en realidad implicaba una
intervencion en la vida privada de la ciudadania. La Corte Suprema
denego la demanda y ésto llevo al comisionado a pronunciar su
desacuerdo con el fallo de la Corte en su proximo informe. Seglin
él, “el fallo habia servido para que las opiniones que actualmente
prevalecen en la Corte Suprema del Rey fueran vistas en una luz
extraha’.

Hace unos anos, el jefe de policia de un pueblo de provincia
prohibio aun muchacho el aparecer en la calle principal del pueblo
porque se comportaba mal y molestaba a la gente. Si llegara a
aparecer este muchacho, la policiadebia ocuparse de él. Natural-
mente no habia premisa legal para apoyar esta prohibicion. Los
periodicos locales, sinembargo, les parecio una idea excelente que
el Jefe de Policia se encargara de estos pequenos maleantes. El JO,
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al ver las noticias en la prensa penso que el Jefe de Policia no
tenia el poder de decidir quien debiera caminar por las calles y
quien no, y por lo tanto ordeno un pleito al Jefe de Policia. El
Jefe tuvo que pagar una multa. Otroejemplo reciente sirve para ex-
plicar la actividad del JO en referencia a esta clase de medidas.
Supongo que en otros paises también, los muchachos se visten de
chaqueta de cuero, se pasean por las calles en motocicleta sin
silenciador haciendo un ruido espantoso que molesta a los
otros ciudadanos, tal como pasa aqui. Pues, para terminar con
esos ruidos, el Jefe de Policia en un pueblo al sur de Suecia tuvo
la idea de utilizar su autoridad para emitir unas ordenanzas rela-
cionadas con el trafico local. Decretd una prohibicion general
contra el uso de las moticicletas en el pueblo entre las horas de
9 P.M. a 6 A.M. Esto no incluia ni ir ni venir del sitio de trabajo,
ni tampoco cualquier otra viaje que se pudiera considerar absolu-
mente necesario. La policia recibio ordenes de detener a los que
usaran sus vehiculos de modo que molestaran a la ciudadania — vale
decir: — los jovenes motociclistas. La prohibicion fué bien recibida
por el publico y los periodicos alabaron al Jefe de Policia, el
resultado fué que otros Jefes de Policia en otros pueblos
cercanos procedieron a emitir prohibiciones similares. El JOse sin-
tio obligado a explicarles a los Jefes de Policia que existia una
sancion especial contra los ruidos de trafico que debia ser aplica-
da por la Policia en cada caso, y que esa sancion reglamentaba el
asunto, exhaustivamente, desde el punto de vista del trafico.
Entonces el Jefe de Policia no tenia la autoridad de reglamentar
sobre el trafico con ordenanzas locales. Tampoco existia una razén
objetiva que pudiera justificar el decretar una piohibicion general
contra el uso de las motocicletas porque ésto hubiera podido
obstaculizar a otros choferes locales. Sinembargo, mas o menos a la
misma época, un comité nacional propuso una enmienda a los
estatutos que otorgaba a los Jefes de Policia la autoridad para
decretar prohibiciones similares. [La propuesta fué presentada por
las agencias administrativas que debian emitir opiniones sobre el
asunto al comité. El JO le escribid al gobiemo aconsejandole en
contra de la propuesta del comité, alegando que los reglamentos
que restringian el movimiento del publico no debieran ser
introducidos a menos que fuesen absolutamente necesarios, lo cual
no era el caso en esta ocasion. El problema del ruido causado por
los jovenes motociclistas podria solucionarse de otra manera, y
desde el punto de vista de la proteccion de los derechos de la
ciudadania era muy importante que el legislador no le otorgara a
la administracion el poder de restringir el movimiento de la
ciudadania porque podria conducir quizas a prohibiciones para los
cuales no existian causas justificadas. Naturalmente, esta medida no
fué muy popular, y los periodicos criticaron mucho al JO, sinem-
bargo, el gobiemo aceptd su recomendacion y la propuesta
del comité fué rechazada.
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LAS MEDIDAS CONTRA LA INTERPRETACION ERRONEA
DE LA LEY Y LAS TRANSGRESIONES DE LA AUTORIDAD.

La mayor parte de la actividad del JO se refiere a casos en
donde ha habido una interpretacion erronea mas o menos obvia.
Estas medidas y el hecho de que se describen en los informes
anuales diseminados entre todos los otros funcionarios, han
servido, sin duda alguna, a mejorar la justicia y la administracion
de modo que al ciudadano se le brinda mas proteccion.

El siguiente ejemplo sucedido durante el ano pasado. De
acuerdo a la ley sueca, las companias incorporadas no pueden
comprar propiedades agricolas sin permiso del gobierno. De esta
forma se proteje contra los grandes monopolios que podrian
acapararse de extensiones demasiado grandes de tierra agricola.

Una excepcion a este permiso previo existe cuando se trata
del caso de una propiedad de la gobernacion del condado que
ha sido declarado tierra para construcciones o para algin proposito
similar, es decir, pequeiias areas que no son de importancia agricola.
Hace un par de anos, una compaiiia al sur de Suecia iba a cons-
truir una planta grande de pulpa en una finca muy extensa
y se compro una pl‘Opledad con bosques especialmente nara este
fin, el terreno cubria mas de 1.000 acres. A solicitud de la compa-
iia el Gobiemo declar6 que la propiedad se podla considerar apta
para construccion y por lo tanto la compainia pudlera comprarla
sin permiso previo del gobiemo. Naturalmente ésto era una
violacion abierta de la letra de la ley. Cuando se investigo la
demanda, el JO ordend entablar un juicio contra el Gobermador
quién tuvo que pagar una multa de 1.000 Coronas suecas.

Muchas veces en los Gltimos anos el JO ha tenido que
tomar medidas contrala arrogancia y el comportamiento incorrecto
de los funcionarios hacia miembros del publico. Una vez un gober-
nador provincial fué enjuiciado por prohibir a los funcionarios de
su provincia de asociarse con un empleado publico. Sin embargo,
la mayoria de las veces se trata de casos en donde los jueces han
excedido susdeberes en relacion a los que pedian proteccion de sus
derechos. Anteriormente, los curas de vez en cuando trataban mal
a sus feligreses. En 1910, el JO tuvo que entablar un juicio contra
un cura que rehuso llevar a cabo los servicios finebres de un
individuo hasta que no retiraran unos carteles sindicales revestidos
de negro que se encontraban al pié de la tumba. Es evidente que un
gran numero de enjuiciamientos contra actos similares de arrogan-
cia han contribuido eficazmente a un mejor tratamiento del piiblico
que de todas formas es caracteristico de los funcionarios suecos.
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LASMEDIDASCONTRA LA INTERPRETACION INCORRECTA
DE LALEY Y CONTRA LAS PRACTICAS INADECUADAS

Al examinar varias demandas, el JO se dio cuenta que una
misma ley se estaba aplicando de diferentes maneras en diferentes
agencias administrativas v de que ninguna de las aplicaciones era
la correcta. Debemos hacer notar aqui que en Suecia en la practica
existen condiciones completamente diferentes de las que se
encuentran en otros pafses, puesto que aqui las Cortes suecas no
necesariamente tienen que estar obligados por sentencias dictadas
a un nivel mas alto, particularmente cuando se trata de la interpre-
tacion de las leyes.

Cuando el JO encuentra una situacion donde se estén apli-
cando las leyes de diferentes maneras en diferentes agencias, le pide
a esas egencias que le suministren toda la informacion necesaria y
basandose ésta emite su opinion acerca de como se debe interpre-
tar alguna ley. El basa su opinion en el proposito de la ley, en otras
palabras lo que se ha podido encontrar al estudiar los datos refe-
rentes al momento cuando se preparaba la ley para ser sometida a
aprobacion y las decisiones de los tribunales superiores. Las opi-
niones del JO se incluyen en uninforme anual er.viado a todas las
entidades legales y administrativas. Esta aclaracion sobre los asun-
tos legales, es muy Util especialmente para las agencias legales que
no pueden estudiar todas y cada unade las formas en las cuales se
practica la ley en todo el pais. En los casos donde el JO no actie
contra fallas o errores en el sentido de la ley, sino contra la inter-
pretacion incorrecta de la ley, sus opiniones dependen totalmente
del valor de los argumentos usados para respaldarlas. Un funcio-
nario que tenga otra opinion puede objetar lo del JO si asi lo
deseara, y seguir su propia opinion. Los planteamientos del JO,
sinembargo han demostrado ser valederos para mantener una con-
sistencia en la aplicacion de las leyes. Sinembrago, es obvio que JO

evita en lo posible entrar a discutir puntos dudosos en la ley que
deben ser solucionados a un nivel mas alto, — la Corte Suprema de
Justicia o la Administracion.

La experiencia nos demuestra la necesidad de tener una
institucion que sea independiente de los tribunales y de la adminis-
tracion en donde se puede discutir asuntos practicos para protec-
cion legal. En Suecia casi no existe ninguna otra entidad fuera
de la del JO. A veces se evidencia la necesidad de examinar e
ilustrar una aplicacion practica de las leyes, ej.: cuando se trata
de leyes nuevas o leyes que se aplican muy poco. Hace algunos
anos, el JO solucion6 un caso ralacionado a la forma en que los
tribunales menores aplicaban una ley que hablaba de la expulsion
de xtranjeros convictos de algin crimen. El estudio reveld una
disparidad considerable en las formas en que se podria aplicar esta
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ley. La investigacion del JO aclard todo y sirvio para establecer un
meétodo de aplicacion correcto y consistente.

De las inspecciones hechas por el JO de los tribunales, se
puede citar el siguiente ejemplo que contribuyo6 al mejoramiento
de la aplicacion consistente de las leyes.

En Suecia, el manejar un vehiculo automotriz cuando haya
una concentracion de alcohol en la sangre de 0.5 por mil es una
violacion sancionable por la ley. Si la concentracion llega a 1.5 por
mil, se considera que el conductor esta actuando bajo la influencia
del alcohol y queda sujeto a prision o detencion. Sinembargo, el
examen sanguineo se hace después de estar conduciendo y
solamente tiene valor como evidencia en cuanto se refiere a las
conclusiones a que se llegan en relacion con la concentracion de
licor en el momento de haber estado conduciendo el vehiculo.

En Suecia se hace un examen que se llama el ‘“recuento
retrogrado” (countingback). Hace unos afios el JO pidio los archi-
vos de unos 400 casos y Jos examino en su despacho con la ayuda
de dos cientificos importantes. El examen comprobo que en varias
ocasiones los tribunales habian llegado a conclusiones que no eran
validas desde un punto de vista cientifico. Basado en sus estudios
se prepar0O un memorandum, con la ayuda de dichos cientificos,
que ilustraba la forma en que debia hacerse el calculo en base a
los conocimientos cientificos actuales. Con ésto se encontraron
unos puntos que fueron de mucho valor para los Acusadores
Fiscales y para los tribunales, los cuales sin duda alguna, han
contribuido a una mejor aplicacion de la ley y a una mayor
seguridad en este sentido.

El siguiente ejemplo fué tomado de la administracion
civil. De acuerdo con la ley sueca, la administracion del condado
puede revocar una licencia. de conducir. Esta suspension se hace
cuando la administracion, al recibir la informacion pertinente,
encuentra razones justificadas para sospechar que el dueno de la
licencia no cumple con las normas de habilidad, consideracion,
responsabilidad y confiabilidad requeridas. Hace algunos anos el
despacho del JO investigd la forma en que la administracion del
condado aplicaba este procedimiento, y las decisiones tomadas.
Encontré muchas divergencias en las formas de aplicacion. Algunas
de las administraciones locales pedian al duefio de la licencia que
diera una larga explicacion aiin en casos de violaciories de trafico
muy pequefas, que por si solas nunca hubieran justificado una
suspension de la licencia. Los conductores se ponian muy
nerviosos debido a ésto, y muchas veces tenian que venir acompafa-
dos de asesores legales. Después de las recomendaciones hechas por
el JO, esta practica que causaba mucha molestia y muchos gastos
a los ciudadanos privados, y a la administracion, se descontinuo.
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Los comentarios del JO sobre este asunto también pusieron fin
amuchos metodos puramente arbitrarias usados por algunas
administraciones en contra de conductores. Anteriormente, por
ejemplo, la embriaguez de un conductor automaticamente daba
lugar a una advertencia por parte de la administracion; se retiraba
la licencia de conducir en forma automatica si a los dos afios el
mismo conductor cometia la misma infraccion es decir, manejar
en estado de embriaguez. En otras administraciones la suspension
de la licencia solamente ocurria a la segunda o tercera infraccion
por motivo de embriaguez. Los comentarios del JO obligaron a
las autoridades a tomar -los pasos necesarios para ajustar los
métodos para que coincidieran con los de otras administraciones
del condado.

Cuando sus inspecciones han demostrado que los métodos
difieren de agencia a agencia, el JO ha hecho recomendaciones.
Por ejemplo, en los casos relacionados con el procedimientos de
interrogaciones para alcoholicos, documentos de comunicacion,
condiciones para la concesion de permisos y asuntos en donde las
leyes mismas estaban redactadas de tal forma que permitia diferen-
tes interpretaciones, mientras que por razones obvias y para defen-
der los intereses de los ciudadanos, otro tipo de interpretacion
hubiese sido la mejor.

LAS ACCIONES EN CONTRA DE LAS SENTENCIAS DISCRE-
CIONALES

A veces se ha puesto en tela de juicio el derecho que puede
tener un JO parainterveniren los casos donde la legislacion ha dado
libertad a alguna agencia para que tome las decisiones sobre bases
discrecionales. Naturalmente la intervencion del JO en estas
decisiones discrecionales solamente se justifica en casos muy
excepcionales.

Sinembargo, el proposito principal de€l despacho del JO es
el de proteger los derechos individuales y generales de los ciudada-
nos lo cual no se logra totalmente si no se tiene la posibilidad
de examinar algunas decisiones discrecionales. En la practica, es
dificil a veces separar los asuntos que deben decidirse sobre
bases discrecionales de los que deben decidirse sobre bases
estatutorias. Cuando la ley da una agencia cierto margen de liber-
tad de accion, ésto no quiere decir que esa agencia puede actuar
en forma completamente arbitraria dentro de ese margen. Solamen-
te quiere decir que la agencia puede tomar su decision teniendo en
cuenta todas las circunstancias del caso sinembargo, en este
sentido solamente se pueden considerar aquellas circunstancias
comprobadas por evidencia objetiva que estén de acuerdo con el
proposito de la legislacion. Consecuentemente, aun cuando existe
un amplio margen para la discrecion administrativa, siempre hay
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un limite. Si se excede ese limite, ej.: porque la administracion
utiliza una circunstancia que no se establecié como base para su
decision, o porque quiere cumplir con un fin especifico, que aun
cuando sea justificada no cae dentro del proposito de la legislacion
en cuestion, o porque deja de tomar una accion cuando ésta es
necesaria, la administracion, sin duda alguna, ha procedido en
contra de la ley.

Hace unos anos, el JO tuvo la necesidad de entablarle juicio
a un Juez Distrital por una decision discrecional incompatible con
las circunstancias reales. Se acuso al juez de no haber nombrado un
abogado defensor para una persona acusada de un crimen. De
conformidad con la ley sueca, el juez tiene la libertad de decidir si
se nombra un abogado defensor o no, en los casos criminales
no-complicados. La acusada era una sirvienta, una muchacha
alemana de 16 anos de edad, que no hablaba el sueco y a quien se
le acusaba de haber robado algunas pequeneces evaluadas en 80
Coronas. La muchacha, admitia haber hurtado los articulos y no
conocia a nadie en Suecia, no tenia a quién acudir en busca de
asesoria. Ademas, no era seguro como denominaria su defensa
segin la ley. La solucion de este punto de ley llevaba implicita
ciertas condiciones fundamentales relacionadas con la pena para
la ofensa, en especial el asunto relacionado con la expulsion del
pais. La muchacha fué condenada a dos meses de trabajos bajo
la supervision del Delegado de Libertad Vigilada, y a expulsion del
pais. Al JO le parecio muy claro que segin las circunstancias
reales, el hecho de que el Juez no hubiese nombrado un abogado
defensor era en si una accion contraria al espiritu de la ley, que el
juez no tenia ningin derecho de usar sus poderes discrecionales en
la forma en que lo hizo, y que, por consiguiente, habia actuado
en forma erronea.

Citaremos otros casos para mas ilustracion. Bajo la ley
sueca, un prisionero tiene derecho de obtener periodicos y revistas
que le proporcionan una ocupacion adecuada durante sus horas de
ocio. De acuerdo a otra regla, el gobernador de la carcel puede
decidir sobre las restricciones impuestas a los privilegios de los
reclusos, si dichas restricciones se consideran necesarias para el
mantenimiento de la seguridad y el orden de la institucion.
Resultd que el gobernador de la carcel prohibio a los prisioneros
comprar cierta revista semanal que tiene una circulacion en Suecia
de varios cientos de miles de ediciones. El JO supo del caso y
pregunto la razon de la prohibicion. El alguacil respondio que la
revista habia publicado articulos sobre las condiciones en las
carceles varias veces y como ésto habia ocasionado cierta inquietud
entre los prisioneros, se consideraba que la prohibicion estaba de
acuerdo con la ley. Se le pidio la opinion a la Junta Nacional de
Prisiones, y la respuesta fué que no veia razon para criticar la
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forma en que el gobemador usaba sus poderes discrecionales. El
JO escribido de nuevo a la Junta explicandoles que en todas las
otrasprisiones se les permitia comprar esa revista, y que dudaha de
que la prohibicion tuviere suficientes bases. Pregunto también si
no hubiera sido suficiente prohibirles comprar las dos o tres edi-
ciones de la revista consideradas perjudiciales. Debido a la persis-
tencia del JO, la Junta estipuld que todos los prisioneros podian
comprar la revista pero que el gobemador tendria la autoridad ne-
cesaria para dictar una prohibicion temporal si alguna edicion de la
revista se consideraba perjudicial.

RECHAZO DE DEMANDAS INJUSTIFICADAS.

Parte de la actividad del JO, de la cual nos olvidamos a ve-
ces, pero que es de muchisima importancia para los funcionarios
mismos, es aquella que se refiere al rechazo de demandas injusti-
ficadas. Examinando cuidadosamente, se observa que nueve-déci-
mas de las demandas resultan sin fundamentos, o por lo menos sin
evidencia suficiente. A la luz de este hecho, la existencia de una
entidad no politica e independiente que investigue las demandas
que provienen del publico debe ser una gran ventaja para los em-
pleados publicos. Puesto que hoy en dia el JO expresa sus razones
por rechazar una demanda, el demandante recibe una explicacion
de lo que a él le hubiese podido parecer un error. Esto ayuda a
tranquilizar al demandante, y a mantener la confianza del publico
en la administracion. Naturalmente, no siempre es posible aliviar
los sentimientos de aquellos que presentan demandas. Desde el
punto de vista de los empleados publicos, el rechazo de una de-
manda tiene la ventaja de que elimina la falta de satisfaccion.

UN RESUMEN DE LA ACTIVIDAD DEL JO PARA
LA PROTECCICN DE DERECHOS

Al resumir el trabajo que el despacho del JO lleva a cabo
para mejorar la seguridad del ciudadano, debiéramos recalcar que
con la mera existencia de este despacho, se contrarrestan las ten-
dencias a violar la autoridad y a abusar de los poderes concedidos.
Sinembargo, al trabajar para el logro de esta meta, el despacho tie-
ne que ser lo suficientemente activo como para crear una buena
impresion en la mente del pablico. La existencia de una agencia
apolitica, independiente de la administracion, que tiene el deber
de investigar y examinar los reclamos ainte las agencias administra-
tivas, pudiendo cualquier individuo verificar y criticar los resulta-
dos, debe contribuir sin duda alguna al mantenimiento de la con-
fianza del publico en la administracion civil y judicial.

El hecho de que el JO se asegura de que se tomen medi-
das para corregir todos los errores graves o los actos de negligen-
cia - specialmente si son cometidos por altos funcionarios - y de
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que ayudara a rectificar cualquier error de la administracion, tam-
bién contribuye al mismo proposito.

Sinembargo, la tarea de este despacho no se limita a inter-
venir cuando se han cometido errores o actos de negligencia y a
ayudar a aquellos que han sido perjudicados. El objetivo principal
del despacho, ha sido y es, el de trabajar para lograr mayor
prcteccion para los derechos del ciudadano, y para evitar que
ocurran errores dirigiendo la atencion de las autoridades hacia la
sustancia verdadera de la ley y hacia las posibles enmiendas
legislativas que beneficien al publico. Esta es una verdadera
contribucion positiva.

Durante las ultimas dos o tres décadas, el desarrollo de la
sociedad ha obligado al gobierno a extender sus actividades hacia
nuevos campos, y se ha visto obligado a intervenir parareglamentar
ciertas actividades que antes eran ejercidas libremente por la
ciudadania. A medida que pasa el tiempo los ciudadanos estan
llegando a depender mas de las agencias publicas y necesitan que
exista una entidad independiente de la burocracia para controlar
la administracion creciente.

En realidad, los logros del despacho del JO en los ultimos
150 anos no son muy impresionantes ni sensacionales. No se han
hecho redadas para eliminar funcionarios corrompidos, ni tampoco
se ha visto que los comisionados estén envueltos en una lucha
peligrosa contra la injusticia, porque en realidad no ha existido tal
corrupcion de justicia; es decir, con excepcion de las injusticias
sociales que caen fuera de la jurisdiccion de este despacho, la
actividad del despacho se ha llevado a cabo a otro nivel. Los
recordatorios sobre el contenido real de la ley emitidos por el
despacho durante 150 anos, como la gota de agua que corroela
piedra, han influenciado la forma en que los empleados publicos
cumplen con sus deberes.

No sabemos si la actividad de este despacho durante los
150 anos de su existencia ha cumplido conlos propositos originales
expresados por el parlamento de 1809. Sinembargo, los comisiona-
dos no han vacilado en intervenir cada vez que se presentaba la
necesidad. El primer comisionado lo pas6 muy mal en el Castillo
Real de Estocolmo, cuando entro al recinto de la Guardia
Nacional para visitar a un oficial que habia sido arrestado por
orden de Carl-Johan, el Mariscal Francés Bernadotte, heredero al
trono de Suecia, para pedir que le dieran la razon por el arresto.
Al principio el Principe Heredero no comprendia muy bien los
principios de justicia de Suecia. Una vez, para luchar contra la
destilacion hogarena de alcohol ilicita dié orden al gobernador
de una provincia para que obligara a los campesinos culpables a
dar alojamiento a los soldados, pagandoles a los campesinos
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mucho menos de los que costaba el alojamiento. Cuando el
comisionado intervino ante el Principe Heredero, fué anulada la
orden.

Los comisionados nunca han vacilado en entablar acciones
poco populares. En la década entre 1850 y 1860 cuando la Asam-
blea Académica de la Universidad de Lund despidio un miembro
del profesorado que habia publicado un documento con articulos
escandalosos, el pablico estuvo a favor de laaccion tomada por la
Universidad. Sinembargo, para la proteccion de la libertad de
prensa, la Constitucion sueca dispone que nadie puede ser
sancionado por el contenido de un articulo impreso a menos de
que un jurado encuentre que es de naturaleza criminal. La
decision de la Asamblea de despedir al profesor fué declarada
1lega1 Consecuentemente, el comisionado de aquel tiempo decidio
enjuiciar a todos los profesores de la Universidad. Se cumplio con
este propodsito a pesar de que con una apelacion a la orden
administrativa, la decision de la Asamblea habia sido respaldada
por el Rector de la Universidad, quien en ese entoncesera el
mismo Principe Heredero, y después por todo el gobiemo.

A su retiro, el primer comisionado dijo que en el desempeno
de sus deberes nunca habia provocado el descontento del gobiemo
ni habia solicitado el favor publico. Lo ultimo es cierto pero la
primera declaracion es un poco exagerada. Tradicionalmente, las
actividades del despacho siempre se han caracterizado por su
objetividad y conservatismo.

Al seguir las tradiciones desde la época del primer comisio-
nado, el despacho del JO en el futuro también debe luchar por
servir el ciudadano, a los empleados publicos y a otras agencias
debiendo hacer su contribucion al mejoramiento de la proteccion
legal y a la buena voluntad de la sociedad. Estos 150 ahos de
actividades comprueban el hecho de que siempre hace falta una
agencia independierite del gobiemo, de los tribunales y de la
administracion para proteger los derechos de la ciudadania. La
institucion del JO, tal como se formo hace 150 afos, todavia
sirve como un instrumento necesario y 0til para la proteccion de
los intereses legales de los ciudadanos y en las nuevas situaciones
creadas por el desarrollo vertlgmoso de la sociedad. Las nuevas
condiciones naturalmente exigen reajustes continuos. Sinembargo,
es sorprendente ver que los autores de la Constitucion de 1809
pudieron crear el despacho de tal forma, que después de 150
afnos y a pesar de los cambios tan fundamentales que han ocurrido
en la sociedad, ain puede funcionar ese despacho de la misma
man ra eficiente.
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HaGAL

NOTAS DEL TRIMESTRE

Programa de Actos

para el XL Aniversario de la Contraloria.

Para conmemorar los 40
anos de la Contraloria General
de la Republica, se realizaran

unaserie de actos programados.

por el Contralor, doctor José
Andrés Octavio, el cual incluye
la presencia en Caracas de los
distinguidos Contralores de los
paises bolivarianos, quienes
han sido especialmente invita-
dos para esta celebracion, y
quienes llegaran al pais a par-
tir del dia 13 del mes de oc-
tubre.

LUNES 16 de Octubre.

Acompanados por el Dr.
Octavio, Contralor General
de la Republica, los Con-
tralores de los paises boliva-
rianos, visitaran en el Pa-
lacio de Miraflores, en horas
de la manana, al ciudadano
Presidente de la Republica,
Sr. Carlos Andrés Pérez. A
las 4 p.m. en el Parque Cen-

Aspecto de la fachada del moderno
edificio sede de la Contralorra.




tral, tendra lugar un Acto con-
memorativo, en el cual el Con-
tralcr Octavio impondra Boto-
nes por anos de servicio y
entregara Diplomas a funciona-
rios del Organismo. Actuara el
Coro y la Estudiantina de la
C.G.R. En la noche, en el
Circulo Militar se llevara a
efecto una fiesta bailable para
el personal de la Contraloria.

MARTES 17 de Octubre.

A las 10 de la manana, el
Contralor, acompanado de al-
tos Directivos del Organismo,
colocara una ofrenda floral
ante la Estatua del Libertador
en la Plaza Bolivar. A las
7 p.m. ofrecera un Cocktail
en la Quinta Campo Claro, Ur-
banizacion Campo Alegre de
esta ciudad.

MIERCOLES 18 de Octubre.

Los Contralores invitados
realizaran una excursion a Ca-

naima y regresaran por la tar-
de.

JUEVES 19 de Octubre.

En el Despacho del Contra-
lor General de la Republica
se efectuara una Mesa Redon-
da. Finalmente, el doctor Oc-
tavio y su senora Esposa Dona
Clementina Seijas de Octavio,
ofreceran en su residencia de
Los Chorros, una Cena a los
distinguidos huéspedes. Freddy
Reyna amenizara el acto con
un €oncierto de Cuatro.

Como parte del Programa,
en el Hipodromo de La Rin-
conada se efectuara el dia 15
de Octubre una Carrera por
el Trofeo Hipico “XL Aniver-
sario de la Contraloria General
de la Republica™.

Orden al Mérito Naval
Impuesta al Contralor Octavio.

Con motivo de la celebracion
del “Dia de La Marina” y ‘“Ba-
talla Naval del Lagc de Ma-
racaibo’’, nuestras Fuerzas Na-
vales, por intermedio de su Co-
mandante General, Vice-Almi-
rante Moisés La Grave Fry, y
previo el voto favorable de la
“Orden” le fue impuesta la
“Orden al Mérito Naval’ en su
Primera Clase, al Contralor Ge-

neral de la Republica, doctor
José Andrés Octavio.

El Acto estuvo presidido por
el ciudadano Presidente de la
Republica y se realizo en la ca-
pital del Estado Zulia, con
asistencia de distinguidos re-
presentantes del Ejecutivo, de
las Fuerzas Armadas y de di-
versos circulos profesionales y
sociales del pais.



El Primer Magistrado, sefior Carlos Andrés Pérez, los Ministros del Despacho y
asistentes al acto.

Promulgada la Ley Organica
de Régimen Municipal.

En acto realizado en el Palacio
de Miraflores el 18 de agosto
de este ano, con asistencia de
los Miembros del Gabinete Eje-
cutivo, el Vicepresidente del
Congreso Nacional, Dr. Oswal-
do Alvarez Paz; el Presidente
del Consejo Supremo Electoral,
Dr. Carlos Delgado Chapellin;
el Fiscal General, Dr. José Ra-
mon Medina; el Contralor Ge-
neral, Dr. José Andrés Octavio
y los Presidentes de los Conce-
jos Municipales del Pais y
miembros del Alto Mando Mi-
litar; el Presidente de la Repu-
blica puso el EjeclUtese a la
Ley Organica de Régimen Mu-
nicipal, instrumento que viene
a regular con una normativa
acorde con nuestro tiempo, el
funcionamiento de: nuestras
Municipalidades.

La nueva Ley establece la figu-
ra de Cabildos Abiertos, pre-
vé€ tratamiento especial para
las asociaciones de vecinos y
juntas patronales. Los repre-
sentantes de estas instituciones
podran ser asesores permanen-
tes de los Concejos.

Para impedir la corrupcion ad-
ministrativa la Ley establece
limitaciones en los cambios de
zonificacion y extiende hasta
los Municipios la accion de la
Contraloria General de la Re-
publica. Senala que aquellos
Concejos Municipales que tie-
nen ingresos superiores a los
10 millones de bolivares anual-
mente, estan obligados a la
creacion de contralorias inter-
nas.
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K Guarderia
Infantil Clausuro
Ano Escolar.

Con' un simpatico Acto Cul-
tural, los pequenos de la Guar-
deria Infantil de la Contraloria
General de la Republica, fina-
lizaron el ano escolar 1977-
1978.

El acto estuvo presidido por
los doctores dJesus David Gar-
mendia, Director General Téc-
nico; Dr. Miguel Briceno Dunn,

Director General de Control
de la Administracion Descen-
tralizada y el Dr. Alfredo Fer-
nandez Santana, Director de
Personal. La clausura se desa-
rrolld en un ambiente de ale-
gria, en el cual los hijos de los
empleados y obreros presenta-
ron diferentes numeros que
fueron del agrado de los asis-
tentes.

En las graficas observamos a
los chiquillos actuando para
sus representantes y autorida-
des del Organismo.




Conferencia

del Dr. Octavio
Sobre EI Codigo
Tributario.

El Contralor General de la
Republica, doctor José Andreés
Octavio, dicto una Conferencia
en el Colegio de Contadores
Publicos y Administradores Co-
merciales del Distrito Federal.
El tema expuesto verso sobre
“ELPROYECTO DE CODIGO
TRIBUTARIO DE VENEZUE-
LA”, y abund6 en diversos
aspectos de la materia imposi-
tiva y su aplicacion en el pais.

El Contralor respondié nume-
rosas preguntas sobre el parti-
cular a la concurrencia de pro-
fesionales de la Administracion
y Contaduria, quienes plena-
ron la Sala de Conferencia de
esta importante institucion del
pais.

El Licenciado Eudoro Bamreto Villegas,
presidente del Colegio de Contadores
Publicos y Administradores Comerciales,
presenta al Dr. Octavio. Foto Inferior:
El Contralor Octavio en un momento de
su Conferencia.




IMPONDRA EL CONTRALOR

Diplomas y Botones por Aios de Servicio

En acto que se realizara en ho-
ras de la tarde del 16 de Octu-
bre, en el Parque Central, el
Contralor Octavio, acompana-
do por los Directivos del Orga-
nismo, impondra Botones y
entregara Diplomas por anos
de servicio, a los funcionarios
siguientes:

Por veinticinco anos:

Marcelo Cartaya, Emma Vivas
Nicanor Almoguera, Dora M.
de Yanez, Perla Rubin Nobot,
Gustavo E. Fernandez Z.

Por veinte anos:

Pedro I. Acevedo, Angel Gon-
zalez, Silvio Rivas, Francisco
Garcia, Jesus A. Rivero, Ra-
fael Aranguren, Heriberto Mo-
lina, Adriana Mora de Castro.

Por quince anos:

Pedro A. Ramos Garcia, Frank
Hernandez V., Abelardo Had-
dad F., Blanca Diaz, Manuel
Bernal, Aquiles Borrero, Pe-
dro Diaz, Edgar Gudel, Felicia
S. de Garcia, Diego J. Urbane-
ja, Aura A. Viloria R., Luis
Evelio Carpio, Maria Teresa A.
de Vargas, Carmen Otaiza V.,
Elias Brito, Luisa A. Matheus,
Enrique Ramirez, Simon E.
Villalba, Félix A. Jiménez, Ne-
lly J. de Madrid, Juan M. Pa-
zos, Pedro R. Velazquez, Ma-
nuel Rosales, Eddie Monaste-
rios, Luzaido Molina, José M.
Montanez, Ramon Quintana,
Maria E.S. de Salas, Luis Au-
gusto Jiménez, Elizabeth de
Fernandez, Maria Isabel Mo-
rillo L.

REGLAMENTO DE LA LEY ORGANICA DE LA
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

TITULO VI

De los Procedimientos
CAPITULOV
Del procedimicnto en las averiguaciones ad ministrativas

Articulo 62.— Si en el curso de una averiguacion se
comprueba la actuacion irregular de particulares en perjuicio
de los intereses de la Republica, ademas de solicitar la imposi-
cion de las sanciones civiles y penales que sean pertinentes, la
Contraloriaalertara a los organismos publicos para que tomen
las medidas de precaucion que consideren pertinentes en sus
futuras o eventuales relaciones con aquéllos.
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LA OFICINA DE RELACIO-
NES PUBLICAS DE LA CON-
TRALORIA GENERAL DE
LA REPUBLICA, INFORMA
A LOS SUSCRITORES DE
“CONTROL FISCAL”, QUE
AL CAMBIAR DE RESIDEN-
CIA SE SIRVAN ENVIAR IN-
MEDIATAMENTE SU NUE-
VA DIRECCION A ESTA
OFICINA, PRIMER PISO DEL
NUEVO EDIFICIO SEDE,
AVENIDA ANDRES BELLO,
FRENTE AL MERCADO DE
GUAICAIPURO.
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