Revista de

GONTROL
= HSGAL

GONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

CARACAS-VENEZUELA




CONTRALORIA GENERAL DE LAREPUBLICA
DIRECTORIO
DR. JOSE ANDRES OCTAVIO
Contralor General de 1a Republica

Direccion General

DR. TULIO ALVARADO URDANETA
Director General

DR. TOMAS AGUILAR M.
Secretario Privado

DR. PASTOR DELGADO HERNANDEZ
Consultor Juridico

Direccion General Técnica

DR. JESUS DAVID GARMENDIA
Director General Técnico

DR. FRANCISCO OJEDA SANTANA
Director Asistente

PROF. JAIME FERRO FARIAS
Director Asistente

LIC. MARCOS H. GUEDEZ
Director de Organizacion y Asesoria

LIC. CARMEN OTAIZA VASQUEZ
Director de Sistemas Contables

LIC. BEATRIZ AUXILIADORA CUEVAS G.

Director de Planificacién Administrativa

LIC. JOSE DIAZ DIAZ
Director de Procesamiento de Datos

Dircccion General de Control de
la Administracion Central

DR. ALI GONZALO LEAL
Director General de Control de
la Administracion Central

DR. ROBERTO FERNANDEZ YORIS
Director de Control Previo de Gastos

DR.EDUARDO PENALOZA V.
Delegado Especial de la Oficina
de Cotizaciones con sede en Nueva York

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

DR. FREDDY ORLANDO
Director de Examen de Cuentas

DR. ENRIQUE SANCHEZ FALCON
Director de Inspeccion y Fiscalizacion
—Encargado-—

LIC GISELA HADDAD DE HENRIQUEZ
Director de Administracién

ING. EFRAIN GUZMAN MONAGAS
Director de Inspeccion
de Obras Publicas

DR. ENRIQUE SANCHEZ FALCON
Director de Averiguaciones Administrativas
de la Direccion General de Control
de la Adminsitracion Central

Direccion General de Control de la
Administracion Descentralizada

DR. MIGUEL F. BRICENO DUNN
Director General de Control de la
Administracion Descentralizada

LIC. IVAN ROJAS CORDOVA
Director Asistente

DRA. LUISA ELENA RIMMER PENA
Director de Control del Sector Industrial

LIC. JOSE MANUEL ALVAREZ
Director de Control del Sector Agropecuario

DRA. MIREN BEGONE de
QUINTANA URANGA
Director de Control del Sector Financiero

DRA. GEORGINA MELENDEZ U.
Director de Control del Sector Servicios

LIC. HOMERO FEREIRA
Director de Control del Sector Social

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

DRA.MIREN BEGONE de
'QUINTANA URANGA
Director de la Oficina de Control
Externo en el Fondc
de Inversiones de Venezuela
—Encargado—

DRA. LUISA ELENA RIMMER PENA
Director de la Oficina de Control
Externo de Petréleos de Venezuela

—Encargado—

LIC. GUSTAVO CARVALLO BLANCO
Director de Control de Estados
y Municipios
DR. JOSE ELISEOARIAS YANEZ
Director de Averiguaciones
Administrativas de la Direccion General
de Control de la Administracién
Descentralizada

DR. ALFREDO FERNANDEZ SANTANA
Director de Personal

I.LIC.HERIBERTO AGUILLON 8.



ELEGIDO POR EL CONGRESO NACIONAL

EL DR. MANUEL RAFAEL RIVERO
CONTRALOR GENERAL DE LA REPUBLICA

El Congreso de la Republica, en su sesién conjunta del
dia 27 de junio design6 al doctor Manuel Rafael Rivero, como
Contralor General de la Republica, para el periodo constitucional
1.979-1.983.

“Control Fiscal” presenta un cordial saludo de bien-
venida al Dr. Rivero, deseandole toda clase de éxitos en su
gestion como Contralor General de la Republica.



Dr. MANUEL RAFAEL RIVERO

El nuevo Contralor General de la Repu-
blica nacidé en Caracas, el 23 de octubre
de 1921. Se doctoro6 en Ciencias Polirticas
y Sociales en la Universidad Central de
Venerucla en 1949,

CURSOS Y SEMINARIOS: Universidad
Libre de Bruselas. Curso sobre los pro-
blemas Juiicicos de la integracion y Se-
minario sobre Integracién Economica.

CARGOS MAGISTRALES Y DE ASIS.
TENCIA PROFESIONAL: Juez Superior,
en la Corte Tercera en lo Civil y Mercantil
del Distrito Federal y Estado Miranda.
Adjunto al Consultor Jurrdico de la Cor-
poracion Venezolana de Fomento. Abo-
gado contratado por el Ministerio de
Agricultura y Cria. Abogado contratado
por la Contralorra General de la Repu-
blica. Consultor Juridico del Banco Pro-
vincial de Venezuela.

CARGOS DIPLOMATICOS: Embajador

de Venezuela ante las Comunidades Eco-
noémicas Europeas. Director General del
Ministerio de Relaciones Exteriores. Di-
rector de Comercio Exterior y Consula-
dos. Jefe de la Delegacion de Venezuela
ante la I reuniéon del CIES,, en Mexico,
ante el UNCTAC, en su reuhion en Milan
y ante los Organismos de las Naciones

Unidas en Ginebra. Embajador de Vene-

zuela en Francia.

CARGOS ELECTORALES: Presidente
del Consejo Supremo Electoral. Presiden-

te de la Junta Principal Electoral del
Distrito Federal Miemhro en dos oper-
tuniades de} Consejo Supremo Electoral.

CARGOS ADMINISTRATIVOS: Direc-
tor General del Ministerio de Comunica-
ciones. Abogado Consultor de la Corpora-
cion Venezolana de Fomento. Comisio-
nado Presidencial para la Conservacion
del Patrimonio Historico. Presidente de
la Junta Conservadora del Patrimonio
Historico y Artistico de la Nacion. Di-
rector del Museo de Arte Colonial.

LIBROS PUBLICADOS: ‘“La Politica
desde mi postigo’’, seleccion de articulos
periodi'sticos. ‘'Camino a la mar'’, cronica
de la ciudad de Caracas. ‘‘Lozas y porce-
lanas de Venezuela'. ‘‘Lozada’’, ensayo.
“Casas Reales, Capitulares y de Goberna-
dores’’. Folletos monograficos y discur-
sos. Ha sido colaborador de importantes
diarios y revistas de Venezuela. Fué Di-
rector de la Enpresa Editora de El Na-
cional.

CONDECORACIONES: Venezolanas.—
Orden del Libertador, (Gran Cordon).
Qrden Francisco de Miranda, (primera
clase). Cruz de las Fuerzas Aéreas, (pri-
mera clase). Orden Diego de Lozada,
(primera clase). D¢ otros paises.— Co-
mendador de la Republica Italiana, (cor-
bata). Orden del Cruceiro do Sul, brasi-
lenia (primera clase). Gran Banda del
Aquila Azteca. (primera clase). Condor
de Los Andes, boliviana, (corbata).
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® El peculado y el trifico de influencias en la admi-

en nistracion pablica es rechazado por la conciencia na-

cional y es objeto de preocupacion por parte de nues-

esta tros legisladores. El pueblo senala a quienes se han

enriquecido ilfcitamente y pide sanciones, pero cuando

P se trata de castigar a los culpables, se interponen odios

personales y polfticos, y lo que deberia ser escarmiento

edICIon ejemplar, resulta mofa de la ley e instrumento de

condenable persecucion. Ver articulo del Dr. Julio
Diez, pagina. 23 .

® Para estimular la discusion en torno
al Concepto de Valoracion de los Bienes

® Venezuela esta abocada a poner en
practica una polltica que resguarde al

Raices, publicamos un articulo sobre el
terma, que como bien lo senala su autor
Ivan Oliver Rugeles, inside realmente en
aspectos generales para ir, mediante el
debate, profundizando el planteamiento
a fin de arribar a conclusiones en torno a
una definicion de valuacién y a precisar
acciones que permitan instrumentar nor-
mas para sustentar su parte operacional
(Vea nag. 35).

pals de las consecuencias de una crisis en
el campo econdémico. Los economistas
Domingo Alberto Rangel y Belkis Castillo
hacen una serie de consideraciones sobre
este tema, puntualizando las medidas que
a su juicio, puestas en practica, podrran
a salvo al pafs de una coyuntura econé-
mica mas grave en el futuro. Vea ‘‘Medi-
das para Enfrentar la Crisis Economica
en Venezuela’, pag. 43.

® Del Dr. José Gabriel Sarmiento Nunez publicamos Consideraciones sobre el Enriqueci-
miento Ilfcito. El autor hace una breve historia de la materia en Venezuela. Hace referen-
cia al decreto dictado en 1819, donde se fija pena capital para los culpables de peculado;
cita la Ley sobre Responsabilidad de los Empleados de Régimen Politico, de 1857 e
igualmente, la de 1912 y la que fue promulgada en 1948 por el entonces Presidente
Romulo Gallegos, reformada parcialmente en 1964. Al final de sus consideraciones
el Doctor Sarmiento Nunez afirma que necesitamos cuanto dntes de un instrumento
legal que permita erradicar en Venezuela los delitos contra el Erario Publico, -pues el

sistema legal que nos rige actualmente es ineficaz. Vea pdag. 27.

® Nicolds Rodriguez Perego escribe so-
bre los Efectos de las Transnacionales en
Meéxico. El estudio hace especial referen-
cia al sector externo. Sin duda alguna la
economla de nuestros dfas esta caracteri-
zada por la presencia de estas empresas
en los paises en vias de desarrollo. Su
accion, lejos de ser beneficiosa, contribu-
ye a la descapitalizacion del pais donde
se establecen y crean distorciones en la
economlia. Vea pag. 91.

® Nuestro colaborador Carlos Vesga
Sinchez publica en esta edicion *“Tra-
yectoria Historica del Impuesto sobre la
Renta en Venezuela’”, tema que abarca:
Antecedentes, Conceptos Fundamenta-
les, Estructura de la ley de 1942, Refor
ma, Nuevas Leyes, Productividad del
Impuesto. En la parte final de este tra-
bajo inserta un cuadro de lo que repre-
senta, desde el punto de vista de los in-
gresos publicos, el aporte de este tributo
desde su creacion hasta hoy. Pdg. 79.

® Guillermo Farinas, continuando su trabajo sobre las“FinanzasPublicas y el Derecho
IFinanciero”, escribe sobre los impuestos de aduana, sus clases y finalidades diversas, el
arancel y los derechos aduaneros, referencia a la legislacion venezolana (Ley de 1978)

Pig. 63.

® El Dr. Héctor B. Villegas, Profesor titular de Finunzas y Derecho Tributario en
la Universidad de Cérdoba, Argentina, escribe sobre las dificultades de la enseiianza del
Derecho Tributario. Esta rama Juridica ha adquirido enorme importancia en los Estados
modernos, pues la tributacion es la Gnica alternativa posible para los regfmenes capita-
listas — Vea Pag. 115.
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PRESENTACION DEL INFORME AL CONGRESO

La Gestion de la Contraloria en 1978

Ciudadanos Senadores:

Ciudadanos Diputados:

Tengo el honor de dirigirme a ustedes con el objeto de pre-
sentar al Congreso de la Reptiblica, en cumplimiento de la disposi-
¢ion consagrada en el Articulo 239 de la Constitucion, el Informe
de las actuaciones realizadas por la Contraloria General de la Re-
publica durante el afio 1978.

Las circunstancias de ser éste el Informe correspondiente
al ultimo ejercicio fiscal del periodo constitucional 1974-1979,
recién finalizado, asi como el primero que recibe la presente Le-
gislatura Nacional, son propicias para hacer en esta introduccion
algunas consideraciones generales sobre la actuacion del Organismo
Contralor y para analizar las experiencias de ese periodo, a fin de
extraer conclusiones utiles para el perfeccionamiento de la Institu-
cion, asi como de la administracion pablica en general.

Durante el ejercicio del honroso mandato que me confirio
el Congreso al elegirme Contralor General de la Reptblica, he dedi-
cado todos mis esfuerzos, con entera devocion, al progreso institu-
cional, técnico y administrativo del Organismo Contralor, tarea en
la cual he contado con el apoyo de un calificado grupo de profe-
stonales honestos y capaces, que forman los cuadros directivos y
asesores d¢ la Contraloria, y en general, de todos los funcionarios
Lécnicos y del personal administrativo y obrero que en ella presta
&8 SerViclos.



Satisface consignar que al asumir el cargo no tuve la necesi-
dad de efectuar cambio alguno en el nivel directivo de la Contralo-
ria, pues encontré en la Institucion un capacitado equipo gerencial
y técnico que habia colaborado con mis antecesores y que en su
inmensa mayoria esta constituido por funcionarios de carrera,
formados en la Institucion, con largos anos de servicio y con
mistica y rectitud dignas de elogio.

Considero apropiado reiterar en esta oportunidad, que he
puesto en mi actuacion el mas decidido empeno en mantener y
consolidar la condicioh de oOrgano independiente, apolitico e
imparcial que debe caracterizar a la Contraloria General de la
Republica, conforme a los principios consagrados en la Constitu-
cion, la Ley y la doctrina. Puedo afirmar con entera responsabili-
dad, gue ni una sola de mis decisiones ha estado orientada por el
proposito de favorecer o perjudicar a ninguna organizacion poli-
tica, a ningin sector de la sociedad, ni a ninguna persona en
particular. Conceptiio que con tal actitud he contribuido a que el
Organismo mantenga el respeto y el prestigio necesarios al eficaz
ejercicio de sus funciones.

Esas condiciones de apoliticismo, imparcialidad y objetivi-
dad, quedan evidenciadas en las actuaciones de la Contraloria
General de la Republica y reflejadas ampliamente en éste y los
anteriores Informes presentados al Congreso. Limitaciones, y aun
deficiencias, pueden ser encontradas en las multiples actividades
del Organismo Contralor, pero nunca orientaciones desviadas de
aguellos principioslegales y doctrinarios.

Juzgo el mantenimiento de una posicion independiente
como imprescindible para responder a la confianza que dispensa
el Congreso a quien elige para el elevado cargo de Contralor Gene-
ral de la Republica, y al evidente propésito que ha guiado invaria-
blemente el Soberano Cuerpo al hacer recaer esa eleccion en un
ciudadano politicamente independiente y con experiencia en las
disciplinas conexas con la funcion de control fiscal. En mi caso
creo haber sido merecedor de esa confianza, y con ello aspiro a
gue se haya robustecido aguel proposito, necesario sin duda para
afianzar la autonomia funcional de la Institucion.

La posicion asumida por el Soberano Congreso en determi-
nadas oportunidades, constituye una confirmacion de las anterio-
res aseveraciones. Asi debe entenderse el reconocimiento de la
Honorable Camara de Diputados al celo demostrado por la Con-
traloria en el ejercicio de sus funciones, expresado en el Acuerdo
aprobado con motivo del debate del Informe correspondiente al
ano 1976. Asimismo debe considerarse el rechazo de la Honorable
Comision Delegada a proposiciones improcedentes que fueron
formuladas en la oportunidad de debatir el informe que le presen-
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1é sobre los infundados ataques de que fue objeto la Contraloria,
asi como su Titular, a fines de 1977 y comienzos de 1978, inspi-
rados en molivaciones politicas, ajenas a la naturaleza y fines
institucionales atribuidos al Organismo Contralor,

LA ADMINISTRACION PUBLICA

Como expresé en mis anteriores Informes a ese Soberano
Congreso, la Administracion Publica Venezolana adolece de serias
deficiencias, que se traducen en el funcionamiento costoso, lento
e ineficaz de muchas de sus dependencias, lo cual representa un
perjuicio para la colectividad y una traba para la realizacion de los
programas que los gobiernos se proponen llevar a cabo. También
anolé los esfuerzos que se han venido realizando para superar tales
deficiencias, e hice un llamado, que ahora reitero, a la concerta-
cion de un amplio acuerdo nacional para superarlas, pues conside-
ro que ello constiluye un requerimiento impostergable del pais,
por encima de diferencias partidistas o de intereses de sectores de
la colectividad.

En esta etapa de la vida nacional, caracterizada por el in-
gente y subito incremento de la accion que el Estado ha empren-
dido, especialmente la relativa a la transformacion de la infra-
estructura econdmica del pails, aguellas deficiencias han dado
lugar a un acentuado desfase entre esos programas y la capacidad
de la administracion publica venezolana para actuar con la efica-
via requerida. No puede, sin embargo, negarse que la solucion de
los diversos problemas de la Administracion Publica ha sido
acometida por el Estado en el aspecto normativo, mediante un
amplio conjunto de reformas legales. Asi encontramos que las
l.,eyes de Carrera Administrativa, Contraloria General de la
Republica, Situado Coordinado, Corte Suprema de Justicia, Pre-
supuesto, Crédito Publico, Administracion Central, Impuesto
sobre la Renta, Aduanas, Licores, Cigarrillos y Régimen Municipal,
constiluyen un importante y positivo avance en la Reforma de la
Administracion Publica, cuyo efecto ha de reflejarse favorablemen-
te a corlto plazo, una vez superados los desajustes que los propios
cambios ocasionan.

Ahora bien, hay mucho por hacer en el campo de la refor-
ma administrativa y particularmente en el de los recursos huma-
nos. La capacitacion de personal suficiente, la elevacion del espiri-
(u de servicio, de dignidad y de moralidad, la adecuada compensa-
¢ibn y la seguridad social, son objelivos por los cuales debe traba-
jarse sin demora. En algunos aspectos se han dado pasos importan-
les, como la carrera administrativa, las prestaciones sociales y la
jubilacion. Sin embargo, estos instrumentos deben perfeccionarse
y completarse con la realizacion de los demas requerimientos
menelonados.,



Deseamos hacer ‘énfasis en la necesidad de atender adecua-
damente el problema de personal. De no llevarse a cabo una poli-
tica oportuna y acertada en este campo, se producird un proceso
de deterioro de los cuadros de la administracion publica, que
seria por ello cada vez mas ineficiente. La acelerada rotaciéon de
personal de unas dependencias pablicas a otras, y la continua
fuga hacia el sector privado luego de haber cumplido la etapa de
preparacion practica en el ejercicio de funciones publicas, son el
producto de la ausencia de medidas adecuadas para enfrentar el
problema. Debemos insistir en la exigencia de acuerdos sabre esta
materia, al mas alto nivel politico, pues.la necesidad de disponer
de una administracion' publica eficiente esta por encima de los
intereses partidistas, para colocarse en la categoria de un requeri-
miento de toda la Nacion. Las reformas legales, los programas de
formacion y otras medidas adecuadas, constituyen materia obliga-
da de esos acuerdos para lograr.los {ines propuestos.

En relacién a la potitica de personal, la seguridad social
ocupa un lugar prominente. Creo, sin embargo, necesario mencio-
nar aunque sea brevemente, la materia de jubilaciones, pues ha
llegado el momento de que el Estado Venezolano adopte una po-
litica coherente y bien instrumentada en este campo, para impedir
gue aquellas se conviertan en una carga demasiado onerosa para
el erario. E] objetivo es coordinar la finalidad social de estas pres-
taciones, con un apropiado régimen juridico, y inuy especialmente
con un plan de financiamiento, de caracter contributivo por
parte del Estado y de los beneficiarios, a fin de crear fondos
cuya inversion productiva ayude a atender los.beneficios, en el en-
tendido de que ello no s6lo permitira mantener las prestaciones
actuales, sino aun mejorarlas sustancialmente.

Punto de obligada consideracion al tratar de las deficien-
cias de nuestra administracion publica, es el de las conductas ilici-
tas e inmorales, tanto de los funcionarios como de los particula-
res, con motivo de las actividades administrativas, por lo que se
alude al tema con la ya generalizada, expresion de ‘“‘corrupcion
administrativa’’. La materia es de especial interés para la Contra-
loria General de la Republica, pues todas sus funciones estan di-
rigidas a preservar el patrimonio piablico, y.éste es, precisamente,
el que resulta danado cuando aquellas conductas se realizan.

Aunque el mal no es exclusivo de nuestra época, lo cual
se demuestra con el solo recuerdo de la corrupcion existente en el
siglo pasado, y especialmente la que, en forma descarada, se evi-
dencié durante las dictaduras de la presenta centuria, evidente-
mente las nuevas realidades dan al fendmeno matices diferentes y
procedimientos cada vez mas sutiles y complejos.

En los mencionados Informes relativos a los anos 1976 y
1977, formulé amplias consideraciones sobre ese fendomeno, asi
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como también sobre las medidas de diverso orden que considera-
mos deben tomarse para enfrentarlo. En esta oportunidad nos toca
ratificar aquellos conceptos, que estimamos plenamente vigentes,
e insistir en que las causas de la existencia de las aludidas conduc-
tas inmorales, tanto en el sector puablico como en el privado, son
la injusticia social, la crisis de valores morales, la basqueda del
enriquecimiento facil y excesivo, el derroche y la ostentacion.
A ellas se agregan las deficiencias legales y organizativas de la
propia administracion, que facilitan los hechos ilicitos y dificul-
tan su sancion.

Reiteramos, igualmente, que para enfrentar eficazmente
la corrupcion se hace necesario un conjunto de actitudes y hechos
a fin de combatirla en sus diversas fases. La correccion de injusti-
cias sociales y de conductas incitadoras son, desde luego, condicio-
nes generales fundamentales, sin que sea admisible escudarse en
una comoda espera de que tales factores mejoren para adoptar las
medidas especificas preventivas y correctivas. En este proposito,
deben utilizarse plenamente los mecanismos del sistema tributario,
para convertirlo en un verdadero instrumento de redistribucion del
ingreso nacional y de educacion ciudadana, pero no solo en la letra
de la ley, sino en una administracion eficaz, para lo cual debe con-
tinuarse y acentuarse el proceso de perfeccionamiento que ya se
ha iniciado en este sentido. Asimismo, la exaltacién de los valores
morales por medio del sistema educativo, de la comunicacion
social y de las actividades culturales, recreacionales y politicas, es
imprescindible y dara resultados significativos.

Como signos positivos frente al problema de la corrupcion,
debemos registrar la posicion vigilante de la opinion publica; la ca-
tegorica condenacion de las conductas ilicitas por parte de las mas
calificadas organizaciones y personas; el celo demostrado por el
Congreso y otros organos del poder publico; y la actitud adoptada
por la alta direccion del Poder Ejecutivo, al denunciar ante la Con-
traloria y los Organos competentes del Poder Judicial, casos con-
cretos que ha constatado con su propia actuacion o de los cuales
ha tenido conocimiento, y al atender, mediante decisiones directas
del propio Presidente de la Republica, a planteamientos formula-
(los por el Titular del Organismo Contralor.

En lo que respecta a la opinion publica, consideramos que
la formacion de una conciencia colectiva de repudio a la corrup-
cion, es requisito previo para la adopcion de medidas eficaces diri-
gidas a combatir el mal. A ello contribuyen de manera destacada
los medios de comunicacion social, que en uso de la amplia liber-:
tad de expresion existente en el pais, recogen informaciones y di-
vulgan opiniones y estudios sobre esta materia. Ahora bien, al re-
conocer tan valiosa contribucidon, no podemos silenciar el necesa-
rio alerta frende a la pertinaz campana de descrédito a instituciones
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y personas, caracterizada por el escandalo, la falsedad y la nega-
cion constantes, emanada de determinadas personas y organos de
difusion. Tal campanha no combate la corrupcion sino que la espe-
cula, corrompe ella misma la opinidn publica, y desacredita la
verdadera lucha contra el aludido vicio, ya que la presencia de
continuas y numerosas denuncias infundadas, tiende a aumentar
el sentimiento de frustracion ante la imposibilidad de que ellas
culminen en decisiones sancionadoras.

Otro aspecto pernicioso de esa mala publicidad, es el
desestimulo que ella produce para la dedicacion al servicio publi-
co, el cual agrava asi la carencia de suficientes y adecuados recur-
sos humanos de la Administracion. Hemos dicho en otras ocasio-
nes, que si bien reconocemos la presencia de conductas ilicitas e
inmorales en este campo, no es ello obice para reconocer también
que la gran mayoria de los empleados piiblicos son personas ho-
nestas, por lo que un estado de opinion como el que la aludida
campana puede fomentar, haria que muchos de ellos, probable-
mente entre los mejores, procurarian separarse del servicio pi-
blico, ante ese y otros problemas que confrontan.

Creemos que las organizaciones representativas de los di-
versos sectores de la sociedad venezolana y especificamente el
Colegio Nacional de Periodistas, deben afrontar tan negativa des-
viacion, exigiendo con energia el cumplimiento de las normas
éticas aplicables, con lo cual, ademas actuarian en favor del enal-
tecimiento de las profesiones ligadas a la comunicacion social.
Ademas, consideramos necesario y oportuno que el Congreso
legisle sobre el ejercicio de la garantia constitucional de expresion
del pensamiento, en todos los medios que ella utilice, a fin de ase-
gurar su plena vigencia, pero también de evitar los excesos que
danan a la colectividad, y que en definitiva mas bien desprestigian
y perjudican la propia libertad de expresion.

El Congreso de la Reptblica es factor fundamental en la
tarea de combatir la corrupcion. A ello ha contribuido, en gran
medida, con el conjunto de recientes leyes que reforman y moder-
nizan la estructura administrativa del Estado, esfuerzo que segura-
mente sera completado con la aprobacion de importantes proyec-
tos legislativos en proceso de discusion. Merece destacarse de
manera espcial el Proyecto de Ley de Salvaguarda del Patrimonio
Pablico, que al convertirse en ley constituira un paso fundamental,
de grandes alcances, en esta materia.

Cabe también al Congreso la importante funcion de fiscali-
zar la marcha de la Administracion Piiblica, mediante la realizacion
de las investigaciones que estime convenientes. Dentro de este
campo, tiene el Soberano Congreso a su disposicion la informacion
contenida en éste y en los anteriores Informes de la Contraloria
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General de la Republica, cuya utilizacion sera seguramente prove-
chosa.

Debo insistir ademas en la afirmacion de que a la Contralo-
ria corresponde una actuacion relevante en esta materia, como es
el cumplimiento de sus funciones ordinarias de control, y entre
ellas, la averiguacion de las irregularidades debidas a errores, omi-
siones 0 negligencias, a fin de establecer y declarar las correspon-
dientes responsabiliaades en lo administrativo. Resulta siempre
oportuno recordar que el enriquecimiento ilicito es materia atri-
buida a la Comision creada al efecto por la Ley respectiva; que el
gjercicio de las acciones civiles y penales corresponde al Ministerio
Publico y que la decisidon sobre esas acciones compete al Poder
Judicial. En este sentido no podemosdejar de anotarla frecuencia
de decisiones judiciales en las que se considera que no hay lugar
para someter a juicio a los presuntos responsables, en los casos
llevados al conocimiento de los Tribunales con base en actuaciones
de la Contraloria. Esta es una situacion preocupante, sin que su
constatacion obste para ratificar, por una parte, nuestro respeto a
la majestad e independencia de los Jueces, y por la otra, para reco-
nocer las serias deficiencias de nuestra legislacion. Reformas legales
adecuadas y especializacion de Tribunales para esta rama del dere-
cho son de imperiosa necesidad.

En relacion con esta materia y con todo lo concerniente a
la modernizacion de la administracion publica, deseamos hacer
especial énfasis en la urgencia de aprobar los proyectos de Leyes
de Salvaguarda del Patrimonio Publico, Procedimientos Adminis-
trativos, Administracion Descentralizada y Codigo Tributario, que
cursan ante el Congreso, asi como también en la de acometer la
reforma de las Leyes Organicas de Haceinda Publica, de Régimen
Presupuestario y de Contraloria.

EL CONTROL PUBLICO

La realizacion de un programa de perfeccionamiento de la
administracion publica, asi como el eficaz funcionamiento de la
misma, exigen ineludiblemente una adecuada accion de control
por parte de los 6rganos competentes.

En cuanto al control externo, no hay duda de que las vi-
gentes normas constitucionales sobre la Contraloria General de
la Republica, son ampliamente adecuadas para lograr estos obje-
tivos. No obstante, la Ley Organica que rige la Institucion, si bien
rccoge en gran medida la orientacion de los preceptos fundamen-
tales de la Constitucion, necesita importantes modificaciones, que
tanto la experiencia de su aplicacion como la realidad administrati-
vi, reclaman con urgencia, y a los cuales nos referiremos especifi-
camente en parrafos posteriores. También es de urgente necesidad
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continuar la reestructuracion organizativa y técnica ya iniciada, la
cual tiene como propositos dar cabal cumplimiento a la Ley de
‘Contraloria y hacer mas efectiva la labor de fiscalizacion y evalua-
cion de la accion publica. Esta reorganizacion no so6lo comprende
una reorientacion del control, sino también una transformacion
radical en las estructuras y procedimientos, la mecanizacion de los
procesos y la formacion y administracion de los recursos humanos
necesarios.

Considero una verdadera responsabilidad derivada del ejer-
cicio del cargo de Contralor, hacer énfasis ante el Soberano Con-
greso, en dos aspectos relativos a los recursos humanos de la Con-
traloria, que estimo de ineludible atencion. E! primero de ellos lo
constituye la modificacion del Articulo 12 de la Ley Organica,
para sustraer al personal de la Contraloria del ambito de la Ley de
Carrera Administrativa, y promulgar en cambio las normas legales
adecuadas a la naturaleza y fines del Organismo, sin menoscabo de
las conquistas alcanzadas por los empleados publicos en aquella
Ley. Sobre esta base se podra profesionalizar la actividad fiscaliza-
dora, consolidar los importantes avances que ha alcanzado la Con-
traloria en la materia y abrir perspectivas para continuar con éxito
su programa de implantacion de un sistema cientifico de adminis-
tracion de personal, el cual esperamos que sirva de modelo para
toda la administracion publica.

El otro aspecto se refiere a la necesidad de acentuar la pre-
paracion de recursos humanos, asi como adoptar un sistema de re-
muneraciones suficientemente flexible, manejado técnicamente
y a niveles de competencia del mercado de trabajo, que incluya
los necesarios planes de seguridad social.

Durante el tiempo en que he ejercido el cargo de Contra-
lor, se han tomado diversas medidas, configuradas dentro de un
programa de administracion de personal, a los cuales nos hemos
referido en anteriores informes, y también en otra parte de esta
introduccion. Pero aqui estamos planteando, precisamente con
base a la experiencia de lo ya realizado, la necesidad de un desa-
rrollo mucho mas amplio y profundo de la politica de recursos
humanos.

Podemos afirmar de modo categorico, que la actuacion de
la maxima institucién de control externo exige, para alcanzar los
niveles cualitativos y cuantitativos necesarios a la realizacion de
sus objetivos, que se continlie y culmine su reestructuracion or-
ganizativa y técnica, incluyendo la dotacidn de recursos humanos
adecuados y suficientes. De no procederse asi, la actuacion del
Organismo sera siempre insuficiente, y estara muy alejada de las
expectativas que sobre ella tiene la Nacidon Venezolana. También
en el cumplimiento de este proposito, se hace necesario un amplio
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acuerdo entre las corrientes politicas representadas en el Congre-
SO, ya que su realizacion exige importantes reformas legales y re-
cursos presupuestarios suficientes.

CONTROL INTERNO

Un eficiente y adecuado sistema de control interno, organi-
zado en cada Despacho Ejecutivo, y estructurado también en ins-
titutos autonomos y empresas del Estado, asi como en los Estados
y Municipios, esta llamado a producir frutos y beneficios innega-
bles en la buena marcha de la administracion activa. No obstante,
tales objetivos solo se alcanzan de manera parcial o aislada, princi-
palmente por la marcada subordinacion a la jerarquia administrati-
va de las actividades contraloras internas, lo cual las torna en
ineficaces en la mayor parte de su gestion. La solucion de tal situa-
cion puede estar en combinar un mayor grado de dependencia
técnica respecto de la Contraloria General de la Republica, que en
su caracter de organismo superior de control externo esta en inme-
jorables condiciones para ejercer una vigilancia de este tipo sobre
los organos internos de control, con el establecimiento de una po-
sibilidad de mayor autonomia e independencia de dichos o6rganos
respecto de la entidad de la administracion activa en la cual se ejer-
cen sus funciones.

Ese grado de dependencia técnica en relacion con la Con-
traloria General de la Republica podria llegar hasta la intervencion
del Contralor General de la Republica, en la designacion del res-
pectivo Contralor Intermo, mediante la adopcion de alguno de los
siguientes sistemas:

a) Designacion directa por el Contralor General;

b) Designacion por la dependencia administrativa, de una
terna que le presente el Contralor General.

c) Participacion de la Contraloria General en el jurado para
designar Contralor Intemo, si es que se decide acudir al régimen de
concursos para la designacion de aquel funcionario.

Las normas sobre remocion deben dictarse en concordan-
cia con el sistema de designacion que se adopte.

Evidentemente que las medidas anteriores, deberian estar
complementadas por otras que dispusieran especificamente la de-
pendencia técnica de tales controles intermos respecto de la Con-
traloria General de la Republica, dependencia que se materializaria
no solamente en la orientacion y coordinacion de aquéllos, sino en
la prescripcion de todas las normas generales técnicas relativas a
este tipo de control. Dentro de este contexto, seria perfectamente
viable y eficaz, que determinadas actuaciones de vigilancia fiscal
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se encomendaran a los organismos de control interno, bajo la su-
pervision de la Contraloria General de la Republica.

Algunas disposiciones legislativas en el régimen venezolano
implican consagracion parcial de estas concepciones. Me refiero al
Instituto Venezolano de los Seguros Sociales, cuya Ley establece
gue su Contralor sera designado por el Contralor General de la Re-
pablica; y a la reciente Ley Organica de Régimen Municipal, en la
cual, junto con armonizar adecuadamente las atribuciones de la
Contraloria General de la Replblica y de las Contralorias Munici-
pales, en donde ellas existan, se dispone en su articulo 73 que el
Contralor Municipal sera nombrado mediante concurso y que en
el jurado que realice el concurso debera estar representada la Con-
traloria General de la Republica.

Hago presente que las ideas precedentemente expuestas
podrian, en gran medida, ser consideradas en el orden del perfec-
cionamiento de la llamada actividad de tutela que los Ministros
de adscripcion ejercen respecto de los institutos autonomos y em-
presas del Estado, que se entienden y relacionan administrativa-
mente con el ‘Gobierno a través de determinados Ministerios. Es
necesario recordar que esta materia —el control de tutela— ha sido
abordada en el Proyecto de Ley Organica de la Administracion
Descentralizada que pende de la aprobacion definitiva del Congre-
so de la Republica.

Estas ideas se inscriben dentro de lo que en otros paises se
ha denominado ‘“‘El sistema general de control”. En nuestro con-
cepto, el ingente desarrollo de las actividades del Estado y la
consiguiente necesidad de un control eficaz, tanto financiero como
de gestion, exigen el establecimiento de un sistema de control, en
el cual los procedimientos especificos y los organos de control
interno estén bajo la suprema direccion de la Contraloria General
de la Repiblica.

Merecen especial mencion las Contralorias de los Estados y
Municipios. El pais contempla con preocupacion la ineficacia que,
en general, presentan dichos organos, y especialmente la abierta
ingerencia de la politica partidista en la designacion de los Contra-
lores Estatales y Municipales y en el funcionamiento de esas Con-
tralorias, de lo cual son claro reflejo los frecuentes conflictos a
gue tal circunstancia da origen, dicho esto sin negar la existencia
de Contralores honestos y capaces.

Consideramos que en la aplicacion de las recomendaciones
generales que hemos hecho respecto al control interno, podria
estar la solucion de estos problemas, pues dichas Contralorias que-
darian bajo la tutela de la Contraloria General de la Republica,
tanto en la designacion y remocion de sus Titulares, como en la
orientacion y el desarrollo de sus actividades.
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Reformas de la Ley Organica de la Contraloria General de la Repu-
blica.

La actual Ley Organica de la Contraloria General de la Re-
pablica, con vigencia desde julio de 1975, fue objeto de un prolon-
gado proceso de gestacion, ya que habian venido instando por ella
mis ilustres predecesores desde 1958. Sin embargo, el texto defini-
tivamente aprobado ha dejado algunas dudas y dificultades en el
orden de su aplicacion practica y de la eficiencia del control, que
todo aconseja precisar y aclarar.

Para hacer las observaciones que siguen, parto de una base
fundamental que, obviamente, no parece discutible. La Constitu-
cion de 1961 asigno a la Contraloria General de la Replblica el
‘caracter de organo constitucional dotado de plena autonomia fun-
cional, cuya labor de direccion y consiguiente responsabilidad
estan radicados en el Contralor General de la Repablica. Ello, sin
perjuicio de su caracter especifico de 6rgano auxiliar del Congreso
para los efectos de que éste pueda ejercer a cabalidad su funcion
de control sobre la Hacienda Plblica, que obviamente le compete
a nivel politico superior.

Ahora bien, el Organismo Superior de Control Externo
tiene asignada su competencia en la propia Constitucion —articulo
234— en términos de universalidad, cuando establece que le co-
rrespondera el control, vigilancia y fiscalizacion de los ingresos,
gastos y bienes nacionales, asi como de las operaciones relativas a
los mismos.

S1 bien es verdad que la propia Carta Fundamental entrega
a la Ley la determinacion de la organizacion y funcionamiento de
la Contraloria, asi como la oportunidad, indole y alcance de su
intervencion, materias éstas que la Ley Organica ha regulado, es
lo cierto que se advierten en dicha Ley algunos aspectos de cardi-
nal importancia que no estan especificamente definidos o preci-
sados, y otros en que un excesivo rigorisma formal en cuanto a la
aplicacion de los sistemas de control, impide que la Contraloria
General de la Replblica, dentro de un marco de mayor flexibilidad,
pueda accionar en la eleccion de los sistemas adecuados de control
sue corresponde utilizar, segin la indole y naturaleza de las ma-
terias y de los organos controlados, todo dentro del marco de las
atribuciones que la Constitucion le ha otorgado.

Estas deficiencias, imprecisiones y dificultades se hacen pa-
lentes, especialmente en las areas de averiguaciones administrati-
vas, reparos, empresas del estado, aplicacion de sistemas de con-
trol, EKstados y Municipios, etc., pero en esta oportunidad concre-
taremos nuestros comentarios a la problematica de la fiscalizacion
preventiva. Como se sabe, la Ley Organica consagra el control
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previo respecto de los contratos y de las ordenes de pago que
emanen de los Despachos del Ejecutivo. Lo establece ademas, pero
en términos amplios y facultativos, respecto de los institutos auto-
nomos. Y no lo consagra, finalmente, para otros organos o enti-
dades sometidos a control, v.gr. las empresas estatales y los Esta-
dos o Municipios (Articulos 18, 58, 64 y 65 de la Ley Organica).

Sin embargo; partiendo de la base de que es indispensable
que todos los sistemas de control que a la Contraloria General de
la Repablica corresponde aplicar estén senalados en la Ley, por-
que asi se deduce de los términos del articulo 234 de la Constitu-
cion, cuando en su segundo parrafo somete a ella la determinacion
de la oportunidad, indole y alcance de su intervencion, parece ple-
namente aconsejable que se deje al Contralor General de la Repu-
blica, quien es el iinico responsable institucional de la gestion del
Organismo Contralor, la facultad de seleccionar los sistemas de
control aplicables, dentro de los que la Ley Organica haya estable-
cido, a los diversos entes y a las distintas situaciones que le corres-
ponde fiscalizar. Esta proposicion encuentra fundamento en di-
versas discusiones y conclusiones de Congresos Internacionales y,
particularmente en el primer Simposio Internacional sobre Siste-
matizacion del Control Gubermamental, celebrado en Bolivia en
mayo de 1978, el cual, entre otros aspectos, concluyo: “El con-
trol intermo y externo debe ser integral, pudiendo llevar a cabo sus
funciones —previa, concurrente o posterior— en la oportunidad
que de acuerdo a la naturaleza de los actos u operaciones se con-
sidere conveniente”,

Una facultad semejante, que deberia estar regulada en la
propia Ley, permitiria la implantacion agil, dinamica y adecuada
de los sistemas, segiin la indole de los servicios y organismos con-
trolados, la naturaleza de los actos o materias controlables, y las
demas circunstancias que aseguren conciliar aspectos que siempre
seran fundamentales: necesidad de un control pleno, eficacia de
ese control, oportunidad del control, e imperativo de impedir un
control puramento formal que conlleve el riesgo de transformarse
en enervante de la administracion activa, o en una inconveniente
funcion co-administradora.

Es indudable que una facultad como la que propugno, de-
beria estar revestida de las condiciones que aseguren a los organos
controlados la informacion adecuada y oportuna del establecimien-
to de determinados sistemas, como, asimismo, deberia comunicar-
se también a los o6rganos del Poder Piblico que deban conocer de
ese establecimiento a todos los efectos legales. De esta manera, la
Contraloria General de la Republica podria actuar con mayor efi-
cacia, diligencia e idoneidad, dentro del marco de autonomia fun-
cional que le ha sido conferida por la Constitucion de la Repuiblica.
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Dentro del esquema precedentemente expuesto, el control
previo de los precios de los contratos que celebren los Despachos
del Ejecutivo, que a la Contraloria corresponde efectuar de acuer-
do con el Articulo 18 de su Ley Organica, de manera obligatoria y
exhaustiva, salvo en los casos de licitaciones, expropiaciones y
contratos de menor cuantia, podria ser utilizado de manera selec-
tiva y eventual, a juicio de la misma Contraloria.

La utilizacion de la facultad propuesta, deberia ir acompa-
nada de un mejoramiento sustancial del control interno, tanto
desde el punto organizativo como funcional, bajo supervision de
la Contraloria General de la Republica. De igual manera, la aplica-
cion ampliada de esta medida exige el perfeccionamientoy exten-
sion del control posterior y de los demas sistemas de control fiscal.

Consideramos, no obstante, que debe mantenerse el con-
trol previo exhaustivo de los contratos, a los efectos de la disponi-
bilidad presupuestaria y de la legalidad, asi como también de los
pagos, a fin de asegurar la correcta ejecucion del presupuesto.

GESTION CUMPLIDA EN EL ANO

Durante el ano 1978, la Contraloria General de la Repa-
blica cumplid una ingente labor cuyos resultados se detallan a lo
largo de este informe. Aparecen en él, en forma resumida, los re-
sultados de las actividades cumplidas por las diferentes dependen-
cias de la Contraloria y se reflejan tanto las situaciones objetiva-
mente constatadas como las observaciones, reparos, objeciones y
recomendaciones formuladas a los Ministerios y demas entidades
de la administracion central, a los institutos autbnomos y empre-
sas del Estado y alos Estados y Municipios, todo lo cual forma un
amplio conjunto informativo, que estamos seguros sera de gran
utilidad a ese Soberano Cuerpo para el ejercicio de su trascenden-
tal labor de control de la Hacienda Piiblica.

La amplitud de la actividad fiscalizadora cumpiida por el
Organismo a mi cargo, la cual queda reflejada en este Informe,
obliga a advertir que los planteamientos consignados no constitu
yen una evaluacion global de la obra del Gobierno, pues ello no
corresponde a la naturaleza de las funciones de la Contraloria. No
dudamos, eso si, que este Informe, apreciado conjuntamente con
los emanados del poder administrador, permitiran al Cuerpo Le-
gislativo apreciar la accion del Ejecutivo Nacional en sus diversas
ramas.

Conviene destacar en estos comentarios introductorios
que, durante el ano de la cuenta, la labor de la Institucion Con-
tralora se oriento en tres direcciones fundamentales: sistematiza-
cion de la administracion, sistematizacion interna y gestion fisca-
lizadora propiamente dicha.
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Dentro del campo de la labor de sistematizacion de la
administracion publica y de la elevacion de su nivel técnico, cabe
senalar lo relativo a la asesoria prestada a numerosas dependen-
cias y entidades y las diversas recomendaciones formuladas en el
area de sistemas. Particularmente procede mencionar lo relativo a
mejoras en la reglamentacion de la Ley Organica de Presupuesto;
a la adecuada ejecucion presupuestaria en lo atinente a la ordena-
cion de pagos y la ejecucion conforme de las previsiones aprobadas
por el Congreso; a las normas sobre inversion de avance; a las ins-
trucciones para la contabilizacion del Gasto Publico y formacion
y rendicion de cuentas, orientadas a superar el grave retardo exis-
tente en el area; a las instrucciones sobre codificacion de rentas;
y a las nuevas instrucciones sobre contabilidad del créditp publico.
Cabria aqui agregar la amplia colaboracion prestada en la revision
de diversos proyectos de leyes,

En el area de la sistematizacion interna, amplia ha sido la
actividad ejecutada. Deben destacarse, entre otras realizaciones, el
desarrollo del ambicioso programa de personal, la culminacion y
puesta en vigencia del Manual de Normas de Personal y la imple-
mentacion de los programas de reclutamiento, induccion, desarro-
llo, evaluacion y ascensos; la reorganizacion del area de adminis-
tracion interna, incluyendo presupuesto, contabilidad, correspon-
dencia y la preparacion de anteproyectos en materia de proveedu-
ria, bienes nacionales, viaticos, compras, etc.; ampliacion evalua-
cidon y reestructuracion, cuando procedid, de la actividad con-
tralora en los institutos autonomos; reorganizacion y reorientacion
de la gestion contralora en Estados y Municipios; reestructuracion
y reorientacion de las investigaciones administrativas; siendo de
destacar que no existe ain plena satisfaccion en ¢uanto a la fluidez
y eficacia de esta compleja actividad. También se han adoptado
medidas preliminares para la total reorganizacion de la Direccion
de Control de la Administracion Central.

En relacion con el programa de reorganizacion, cumplo en
ratificar formalmente la solicitud de autorizacion del Soberano
Congreso para crear la Direccion General de Control de los Estados
y Municipios y la Direccion General de los Servicios Juridicos, ya
senalada en el Informe correspondiente al ano 1977 y confirmada
en sendas peticiones dirigidas al Cuerpo con ese proposito.

Por su vinculacion con el aspecto organizativo, debo hacer
mencion de que la Contraloria continia confrontando el gravisimo
problema de falta de espacio para el funcionamiento de sus depen-
dencias, y de su inmediata y necesaria expansion, ya que el edificio
adquirido como sede provisional ha resultado evidentemente insu-
ficiente. Por esta razon, solicité y obtuve del Ejecutivo Nacional la
afectacion del terreno adyacente, medida ésta que se considero la
mas conveniente, de acuerdo con el estudio realizado. Procede
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ahora adquirir el terreno y ordenar la elaboracion de los correspon-
dicnles proyectos.

Propicia es la ocasion para informar también que durante
¢l ano la Contraloria tuvo una destacada actuacion en el campo
internacional, haciéndose presente en diversas reuniones, semina-
rios y cursos de formacion profesional. Especial mencion merece
fa participacion en el V Congreso Lalinoamericano de Entidades
Iiscalizadoras Superiores, evenlo al cual presenlamos tres impor-
tanles ponencias y cuyas conclusiones se han considerado de gran
importancia para la modernizacion de la funcion contralora.

En lo que se refiere a la fiscalizacion propiamente dicha,
seguidamente se presenta un resumen cuantitalivo de las principa-
les aclividades desarrolladas por el Organismo Contralor durante la
vigencia que se comenia:

--Se recibieron 215.841 ordenes de pago por un monio to-
tal de Bs. 50.034.388.245,27, de las cuales se objetaron 66.410
por Bs. 2.857.373.178,28. De las 6rdenes objetadas fueron recon-
sideradas y aprobadas 25.535 por Bs. 733.238.219,20, anuladas
2.409 por Bs. 1.737.960.027,73 y quedaron pendientes de deci-
sion por parte de los Despachos del Ejecutivo 38.466 por Bs.
386.174.931,35. El Consejo de Ministros ratifico 18.080 ordenes
por Bs. 132.687.201,13 que habian sido objetadas por el Organis-
mo Contralor. Para el 31-12-78 quedaron pendientes de decision
7416 ordenes de pago por la cantidad de Bs. 1.124.159.558,63.

—Se revisaron 2.023 proyectos de contratos de obras y ser-
vicios por un total de Bs. 5.226.163.410,93 de los cuales se apro-
haron 1.850 por la cantidad de Bs. 5.062.213.679,89 y se objeta-
ron 173 por Bs. 163.949.731,04.

—Se revisaron 435 oOrdenes de compra de bienes muebles
por Bs. 237.344.080,29 de las cuales se aprobaron 335 por Bs.
182.301.331,61, se objelaron 77 por Bs. 33.5756.342,08, se anula-
ron 5 por Bs, 3.433.181,91, f u e r.o n devueltos 17 por Bs.
13.084.22469 y q u ¢ d 6 pendiente sin decision una por Bs.
1.950.000,00.

Con el objeto de verificar si las enlregas de mercancias se
ajustaban a las caracleristicas especificadas en las Ordenes de
compras aprobadas por la Contraloria, se efectuaron 1.130 inspec-
crones concomitlantes.

-Se examinaron 4.887 expedienites de reclamaciones de
acreencias contra ¢l Fisco Nacional porla cantidad de Bs.
111.917.403,44. De este monto se reconocieron Bs. 70.894.390,96

s consideraron improcedentes diversas soliciludes por la can-
Lictad de Bs. 44 023.012,48
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—Se llevo a cabo la verificacion de 704 avaluos de bienes
muebles, inmuebles y mejoras por un montode Bs. 314.298.814,25.
Como resultado de las verificaciones efectuadas se formularon
objeciones por un monto de Bs. 107.783.118,11.

—Se ordenaron 256 inspecciones en Oficinas Pagadoras de
los Despachos del Ejecutivo, las cuales incluyeron arqueos de caja,
determinacion de disponibilidades bancarias, evaluacidbn general
del sistema de control interno, examen de las transacciones relati-
vas a los ingresos y egresos de caja y determinacion de saldos y
remanentes de 6rdenes de pago giradas en calidad de avances y de
otros fondos.

—A traveés de las Unidades Permanentes de Control estable-
cidas en Institutos Autonomos y Empresas del Estado, se efectua-
ron las siguientes intervenciones: 14 auditorias financieras secto-
riales, 11 auditorias administrativas globales, 141 auditorias admi-
nistrativas sectoriales, 27 intervenciones especiales y 196 interven-
ciones diversas.

—Se realizaron 11 inspecciones fiscales en diferentes admi-
nistraciones estadales y municipales.

—Se decidieron 195 expedientes sobre averiguaciones ad-
ministrativas, en los cuales se dictaron 52 autos de culpabilidad.

—Se examinaron 170 cuentas presentadas por las depen-
dencias obligadas a ello, de las cuales se formularon objeciones a
124 y se declararon fenecidas 46.

—Se formularon 319 reparos por un monto de Bs.
6.655.509,71 de los cuales se recaudaron 27 por Bs. 76.710,71 y
siguen su curso legal 292 por Bs. 6.578.799,00.

Ciudadanos Senadores:
Ciudadanos Diputados:

El desempeno del cargo de Contralor General de la Repu-
blica ha representado para mi una honrosa y elevada distincion,
asi como una estimulante y valiosa experiencia, aunque no exenta
de dificultades y de momentos penosos. Al final de mi actuacion
deseo expresar que siento completa tranquilidad de conciencia,
asi como también satisfaccion por haber tenido la oportunidad de
prestar tal servicio a la Nacion Venezolana.

Cuando presenté el informe de 1976, primer ano en que
ejerci el cargo de Contralor General, expresé que lo habia acepta-
do porque tenia profunda fe en la maxima institucion fiscalizadora
del pais. Hoy, al final de mi desempeno, puedo decir que no he
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perdido esa fe, pero al mismo tiempo me siento obligado a mani-
festar al Soberano Congreso de la Republica, que el Organismo
Contralor no puede cumplir sus fines, en una medida satisfactoria,
s1 no realiza la reestructuracion y el desarrollo que sus funciones
demandan, y a las cuales me he referido, en lineas generales, en los
parrafos precedentes.

En acatamiento de los dictados de la verdad y la justicia,
debo manifestar mi reconocimiento al Soberano Congreso de la
Republica, pues la labor de la Contraloria, que es su drgano auxi-
ltar, se ha desenvuelto en todo momento, dentro de la plenitud
de la autonomia que la Constitucién le atribuye.

Igualmente expreso que en el ejercicio de las funciones
atribuidas por la Constitucidén y la Ley al Organismo Contralor, he
contado con el respeto del ciudadano Presidente de la Republica,
lo cual ha facilitado el cumplimiento pleno de esas funciones, en
condiciones de entera independencia.

Ambos reconocimientos, aunados a la colaboracion que ha
vxistido entre los Poderes Legislativo y Ejecutivo y la Contraloria
Gieneral de la Republica, representan una realidad de relevante
vilor para el afianzamiento institucional del régimen democratico,
i ln cual me complace haber contribuido con mi mejor esfuerzo.

Termino expresando a los sennores Senadores y Diputados,
mis mas fervientes deseos de que el Honorable Congreso de la
Republica que ustedes integran, tenga el mejor éxito en las diffci-
les e importantes funciones que la Constitucion le encomienda, a
lin de que su realizacidon se traduzca en el mayor beneficio para la
Nacidén Venezolana.

('aracas, 9 de Marzo de 1979

JOSE ANDRES OCTAVIO
Contralor General de la Republica
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Los Juicios
de Responsabilidad

Julio Diez

Abogado de la U.C.V. Ha desem-
penado numerosos cargos en la
Administracion Publica.

El manejo incorrecto de los fondos publicos y el trafico de

influencias han sido objeto de la preocupacion de los legisladores y
de categorico rechazo por la conciencia nacional.

En una u otra forma, el pueblo senala a quienes se enri-
quecen ilicitamente en el ejercicio del gobierno y piden sanciones.
Kl castigo, sin embargo, a los infractores, cuando se intenta inter-
pretar y acoger el clamor colectivo, no siempre es reflejo de la jus-
ticia. He interponen, generalmente, pasiones personales, odios po-
Iiticos y lo que debe ser escarmiento ejemplar se convierte en mo-
la de la ley e instrumento de condenable persecucion.

Se apela al castigo a través de procedimientos de excepcion
y no como resultado de un ordenamiento juridico ordinario que
debe regir para todos, como norma corriente de la actividad ad-
ministrativa. De alli nace el descrédito que ha rodeado los espora-
dicos intentos de justicia. Se pretende aplicar sanciones en los mo-
mentos de gran exaltacion publica, cuando ocurre las llamadas re-
voluciones, que no han sido otra cosa que cambios violentos de go-
hiernos o cuando, por la via democratica, se produce el relevo de
los gobernantes.

Nada que no descanse sobre estructuras permanentes y sea
¢ rpresion de la vida institucional puede lograrse en el camino de las
sanciones. La emotividad no se compadece con el sentido morali-
zante que debe inspirar la accion del Estado, sin distingos de nin-
guna clase, en el castigo de los culpables. Esa accion, para que me-
rezca respeto, debe estar previamente definida y encauzada, no por
organismos de excepcion o jueces ocasionales, sino por tribunales
ordinarios, de actuacion permanente, con jurisdiccion y procedli-
mientos generales que se opongan a toda discriminacion.
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A raiz de la muerte del general Juan Vicente Gomez se le-
vanto una ola de opinion en demanda de sanciones contra aquellos
a quienes se suponia enriquecidos al amparo de la gestion oficial,
pero aquel gigantesco movimiento, que bien pudo ser el inicio fe-
cundo de un sistema constructivo de lucha contra la corrupcion, se
contrajo soOlo a la confiscacion de los bienes del caudillo fallecido y
al enjuiciamiento de tres o cuatro personeros de su régimen quienes
apresuradamente, transigieron las reclamaciones contra ellos inten-
tadas, con la Gnica excepcion de un ex Ministro que asumio gallar-
damente su defensa.

Los enjuiciamientos se hicieron por la via ordinaria y la
confiscacion se incrusto en el texto de la nueva Constitucion, la de
1936, como una clausula con sabor de retaliacion, restrictiva del
derecho de propiedad, para reintegrar al Tesoro Nacional las can-
tidades extraidas por los funcionarios publicos que hubieren ejer-
cido los cargos de Presidente de la Republica, de ministros del Des-
pacho y de gobernador del Distrito Federal y de los Territorios Fe-
derales, con alcance sobre la totalidad de los bienes de los fun-
cionarios y de su herencia y sustanciacion sujeta a procedimiento
especial.

La medida confiscatoria, de caracter politico, satisfizo el
exaltado reclamo del momento, pero también dejo la impresion de
que se fundaba en sentimientos de venganza y causo frustracion
por el ambito a que, en la practica, se redujo, pues la ilnica persona
objeto de la pena fue el Presidente muerto.

La clausula confiscatoria desaparecio del texto constitu-
cional en la reforma de 1945, a la vez que se auspicio una ley de
responsabilidad de los funcionarios publicos que, posteriormente,
se hizo realidad.

Triunfante la revolucion legalista, el general Crespo, en
1892, mediante decreto embargo los bienes, muebles e inmuebles,
pertenecientes a las personas que sirvieron a la administracion de

Andueza Palacio y ordeno que dichos bienes fueran manejados por
el Tesoro Nacional. En la medida revolucionaria quedaron com-
prendidos los hombres mas notables de la época, contra los cuales
se abrieron los correspondientes juicios de responsabilidad.

Como siempre, el interés y la pasion politica influyeron en
tales juicios a quienes se opusieron al triunfo de la revolucion. El
affo siguiente otro -lecreto indulto a los presuntos reos, excepto al
Presidente de la Republica y a los ministros. Pero la Asamblea Na-
cional, finalmente, entierra el episodio por insinuacion del canciller
Pedro Ezequiel Rojas, y la buena voluntad del presidente de dicho
Cuerpo, José Antonio Velutini. Junto con el episodio se entierra
también el proposito de moralidad administrativa.

Invocando la misma moralidad la Junta Revolucionaria de
Gobierno, en 1945, cre6 un Jurado de Responsabilidad Civil y Ad-
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ministrativa para establecer la culpabilidad de las personas que por
si o por intermedio de terceros, directa o indirectamente, hubieren
cometido actos o hechos perjudiciales a la cosa publica, o se hu-
bieren enriquecido sin causa, en beneficio propio o ajeno, preva-

lidos de la influencia indebida de quienes ejercieron funciones pu-
blicas.

En lista elaborada al efecto se senalaron las personas que
serian sometidas a juicio. Sobre venezolanos eminentes que, con
sus actuaciones habian dado lustre al pais, recayo el baldon de
aquellas sentencias infamantes y surgio un gran rechazo contra la
medida revolucionaria, discriminatoria por naturaleza, que proceso
las sanciones a través de un tribunal especial y mediante procedi-
miento de excepcion, porque también en estos juicios se sentia la
presencia del odio politico y la venganza personal.

La junta militar de gobierno, en 1949, ordené la devo-
lucion de los bienes que ingresaron al patrimonio nacional en
virtud de las sentencias del Jurado de Responsabilidad, ante la
repulsa ocasionada por aquellos procesos de dudosa legitimidad.
Con anticipacion, la Asamblea Nacional Constituyente, con aseso-
ramiento de una Comision Revisora, de su propio seno, habia de-
cretado la devolucion de los bienes de algunos procesados, capri-
chosamente seleccionados, lo que debilito el basamento del pro-
posito de sancion originalmente perseguido.

En estos antecedentes se evidencia una falla capital que
resta efectividad a la intencion moralizadora. Esa falla consiste en
que los procedimientos y los jueces fueron creados ad-hoc y en mo-
mentos en los que el encono politico desfiguraba la accion de la
justicia. La leccion, sin embargo, ha sido aprendida en parte.

La Ley contra el Enriquecimiento de los Funcionarios Pu-
blicos fue dictada mas tarde. Su caracter general esta por encima de
repugnantes discriminaciones y abre un camino claro para las san-
ciones contra los peculadores y traficantes de influencias, pero pa-
rece no haber existido mayor interés en darle vida a la letra de sus
disposiciones, salvo en los dias siguientes a la caida del general
Pérez Jiménez.

Ahora, que se nota un renovado movimiento de opinion en
favor de las sanciones contra los prevaricadores, el cumplimiento
de este instrumento podria ser util, mientras se crea, como lo ha
sugerido un Ministro del actual gobierno, una jurisdiccion propia
que conozca de esta clase de delitos. Mas, eso si, como institucion
permanente y ordinaria del régimen juridico de la Nacion. Los tri-
bunales, las comisiones y los procedimientos circunstanciales ca-
recen de la fuerza moral que emana de las leyes y organismos
precstablecidos. La institucionalidad, en cambio sirve de freno a
las monstruosidades que pretendan cometerse en nombre de la

justi(l:ia, p ro a] calor de los odios politicos y de las venganzas per-
sonales.
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Consideraciones
| o Sobre_el
Enriquecimiento llicito

José Gabriel Sarmiento Nunez

Doctor en Ciencias Poli'ticas de la
Universidad Central de Venezuela.
ex-Magistrado de la Corte Suprem:
de Justicia.

“El modo de gobernar bien es

el de empliear homé&res honrados,
a:iague sean enemigos’
BOLIVAR

1.- Historicamente se ha podido comprobar que el enrique-
cimiento ilicito y la llamada corrupcion administrativa se remontan
en nuestro pais a la época colonial, lo cual hizo necesario que los
[orjadores de la idenpendencia dictaran, el 23 de octubre de
1.819, el siguiente decreto: ‘“El empleado de la Hacienda Nacional
i quien se justificare sumariamente fraude o malversacion de los
intereses publicos o resultare alcanzado, se le aplicara irremisible-
mente la pena de muerte, sin necesidad de mas proceso que los
mmlformes de los tribunales respectivos’. Un estudioso de este
{ema nos recuerda que Bolivar, enfrentado al tremendo problema
de la inmoralidad administrativa de entonces, decidié ordenar que
los sujetos activos del delito fueran expuestos a la verguenza nacio-
nal sin contemplacion ni excepciones, y recomendo que, a tales de-
lincuentes, debia echarseles encima el unanime desprecio de la

ociedad v todo el peso inexorable de la ley.

2.- La Ley sobre responsabilidad de los Empleados del
Régimen Politico de las Provincias, de 25 de mayo de 1857, fue
«l primer estatuto legal dictado en Venezuela para sancionar el
enriquecimiento ilicito de los funcionarios o empleados ptublicos,
mediante las penas de destitucion, inhabilitacion para el ejercicio
de eargos, multa,, reduccion del su ldo y resarcimiento de danos y
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perjuicios. La accion contra el funcionario podria intentarla
cualquier persona.

Con posterioridad a la Ley mencionada, existieron varias
leyes sobre esta materia, entre éllas la Ley sobre Responsabilidad
de Empleados Publicos, de 7 de junio de 1.912, que no ha sido
expresamente derogada.

En la actualidad rige la Ley contra el Enriquecimiento
Ilicito de Funcionarios o Empleados Piblicos, de 18 de octubre de
1.948, promulgada por el entonces Presidente de la Republica,
Romulo Gallegos, y reformada parcialmente el 31 de marzo de
1.964. La vigencia de este estatuto legal practicamente se inicio
después del 23 de enero de 1958,

Aunque en el articulo 10 de la Ley, su aplicacion se
destina ‘““a ios funcionarios o empleados piblicos que desempeiien
cargos en el territorio nacional o en el extranjero’, el articulo
e incluye, dentro del ambito de la misma, a los particulares que,
sin ser funcionarios o empleados publicos, estén encargados de la
administracion de inmuebles pertenecientes a la Nacion, a los
Estados, Municipios, o a institutos autonomos, asi como a los
administradores de sociedades civiles o mercantiles, cuando s
eleccion o designacion dependa de alguno de loscitados organismos
del Estado.

3.- Como instrumento fundamental para determinar la
existencia o no de enriquecimiento ilicito, la mencionada Ley
establece, en el articulo 39, que, dentro de los treinta dias siguien-
tes a la aceptacion del cargo, y, dentro de los treinta dias que
sigan a la fecha en que cesen en su ejercicio, los funcionarios o
empleados publicos, asi como los particulares indicados con
aterioridad, deberan hacer unadeclaracion jurada, que comprenda:

10) Todos los bienes y los créditos a su favor y en su
contra, esto es, su activo y su pasivo.

20) Todos los bienes, y los créditos en favor y en contra,
de la conyuge no separada legalmente, asi como de los .hijos
menores sometidos a su potestad.

Indica la Ley que la declaracion de bienes debe hacerse en
forma detallada y precisa incluyéndose tanto los inmuebles como
los derechos, acreencias o deudas;, y sehalandose los datos de los
respectivos documentos, y los nombres de los deudores y acreedo-
res. De igual modo designa }la Ley las personas que estan exceptuadas
de hacer declaracion jurada, tales coino los jefes de servicio,
oficiales y escribientes de oficinas publicas; los maestros, profeso-
res y catedraticos; los integrantes de las Fuerzas Armadas y de los
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Cuerpos de Policia y de Seguridad; los funcionarios accidentales,
eventuales, interinos o transitorios por breve tiempo. Tampoco
estan obligados a formular declaracion jurada las primeras autori-
dades en locivil de Municipio o Parroquia, ni los Jueces de Distrito o
Municipio.

Toda declaracion jurada debe ser formulada ante un Tri-
bunal o Notaria, cuando+el funcionario se encuentra en el Pais; o
ante una Delegacion o Consulado, cuando se encuentra en el
' terior; pero, en todo caso, una vez reconocido legalmente el
r spectivo documento, debe ser remitido a la Comision Investiga-
dora contra el Enriquecimiento Ilicito, dentro del plazo fijado
para formular la declaracion.

3.- La materia de enriquecimiento prevista enlacitada Ley,
esta sometida al conocimiento de la Comision Investigadora contra
¢l Enriquecimiento Ilicito, compuesta por nueve (9) miembros que
¢l Congreso debe designar asi: uno, de una lista de cuatro candida-
Los presentada por el Presidente de la Republica; otro, escogido de
una lista de igual nGmero de candidatos que presentara la Corte
Suprema de Justicia; un tercer miembro lo designa el Congreso;
cinco miembros son escogidos por el Congreso entre las fracciones
politicas mas numerosos que integren las Camaras, y el otro
miembro es seleccionado, también por el Congreso, de las listas
(Jue propogan los restantes grupos representados en las Camaras.

Corresponde a la Comision Investigadora asi constituida,
iniciar la averiguacion correspondiente cuando tuviere conocimiento
por si misma o por denuncia, de que alguno de los funcionarios
o personas sometidas a la citada Ley, haya incurrido en delitos
contra la cosa publica sefialados en los articulos 195, 196, 197,
198, 199 y 205 del Codigo Penal, o cometido faltas sancionadas
por las leyes fiscales o erogado cantidades que exceden de sus
posibilidades economicas o acumulado riquezas en el extranjero.
UUna vez abierta la averiguacion, la 7. omision Investigadora proce-
dera, por intermedio de un Juez, al aseguramiento, mediante las
correspondientes medidas preventivas, de los bienes del funcionario
mmvestigado, lo cual debera cumplir el 6rgano judicial en forma
inmediata y sin necesidad de llenar lostramites ordinarios previstos
para dichas medidas.

4.- La Ley que se analiza fija también el procedimiento que
debe seguir la Comision Investigadora para determinar si ha habido
o no enriquecimiento ilicito por parte del funcionario investigado;
si no resultaren probados los hechos investigados, la Comision
asi lo declarara, y dara por terminada la investigacion; por el con-
trurio, si el enriquecimiento quedare comprobado, remitira las
actuaciones al Fiscal General de la Repuablica, a objeto de que éste
intente las acciones del caso ante el Tribunal competente, en
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caso de condena el Tribunal declarara que bienes del funcionario,
hasta por el monto del enriquecimiento, pasen a propiedad de la
Nacion, e inhabilitara al culpable para desempenar funciones o
empleos publicos por tiempo de uno a cinco anos, a juicio del
Tribunal.

Cuando el sentenciador determine que los hechos inves-
tigados revistieren caracter penal, debera pasar el caso al Fiscal
General de 1a Republica para que ejerza las acciones respectivas.

5.- Ahora bien, ;Cuando incurre el funcionario en enri-
quecimiento ilicito? Segun el articulo 25 de la Ley, ‘“cuando el
funcionario o empleado publico, durante el desempeno de su
cargo o dentro del siguiente a su cesantia, se encontrare en
posesion de bienes, sea por si o por interpuesta persona, que sobre-
pasen notoriamente sus posibilidades economicas. En este caso se
presume que el funcionario se ha enriquecido ilicitamente.

Para determinar si existe enriquecimiento ilicito, la Ley
prescribe que se tomen en cuenta: a) las condiciones personales
del investigado; b) la cuantia de los bienes objeto del enriqueci-
miento en relacion con el importe de sus ingresos y de sus gastos
ordinarios; c) la ejecucion de actos que revelen falta de probidad
en el desempno del cargo y que tengan relacion adecuada con el
enriquecimiento. En todo caso, la licitud del enriquecimiento, o
sea, la demostracion de que las cantidades objeto de investigacion
fueron percibidas licitamente, corresponde probarla al investigado
ante la propia Comision Investigadora, o en e! Tribunal donde se
haya iniciado el correspondiente proceso.

Elementos s basicos para comprobar la existencia del
enriquecimiento ilicito son las declaraciones juradas formuladas
por el funcionario al entrar y al salir del cargo, o el inventario de
sus bienes que se realice en el momento de la investigacion, si es
que aun se ha separado de su funcion. Si la diferencia patrimonial
entre ambas declaraciones, una vez tomados en cuenta los gastos
normales de vida, las remuneraciones provenientes del sueldo y
otros ingresos justificados que debe probar, excediere el capital
real y legal economico del investigado, sin que éste pueda probar
satisfactoria y fehacientemente la legitima procedencia del su-
peravit, habra incurrido en enriquecimiento ilicito, debiendo
entregar a la Nacion una cantidad igual al indebido enriquecimiento,
aparte de las acciones penales que sean procedentes.

6.-Fija la Ley de los procedimientos judiciales especiales
que se han de seguir tanto en las demandas civiles por enriqueci-
miento ilicito, como en los casos de delitos contra la cosa publica
cometidos por un funcionario. Para el juicio civil, que debe ser
intentado por el Ministerio Pablico, se establece que de la sentencia
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que dicte el Juez dé Primera Instancia en lo Civil de la jurisdiccion,
podran apelar las partes para ante la Corte Suprema de Justicia,

en la Sala Politica Administrativa; y que ia sentencia definitiva y

firme se publicara en la Gaceta Oficial de la Republica. Si la sen-
tencia fuere condenatoria, dice el articulo 41, y quedare ejecuto-
riada, el Tribunal declarara que los bienes objeto del enriqueci-
miento pasan a propiedad de la Nacion.

En cuanto a los casos penales previstos en los articulos
196, 197, 198. 199 v 205 del Codigo Penal, establece la Ley que
comentamos que las respectivas acciones también deben ser pro-
puestas por el Ministerio Publico; y, respecto al procedimiento, se
introduce la modalidad del juicio oral, con toda la reglamentacion
adecuada a este tipo de proceso que preconiza el principio de cele-
rndad. También se prevé para estos casos, la apelacion para ente la
Corte Suprema de Justicia, en Sala de Casacion Penal.

Las acciones contra los altos funcionarios del Estado se
propondran directamente, en unica instancia, ante la Corte Su-
prema de Justicia.

7.- La experiencia ha demostrado que la Ley en referencia
ha sido ineficaz en cuanto a su aplicacion para sancionar el enri-
quecimiento ilicito y los delitos contra la cosa publica. Asi lo han
reconocido el Contralor General de la Republica y el Fiscal Ge-
neral de la Republica en los respectivos Informes presentados al
Congreso en sus sesiones del presente atio. El Contralor, al refe-
rirse a los problemas que obstaculizan la sancion del enriqueci-
miento ilicito, ha expresado:

‘““Resulta siempre oportuno recordar que el enriqueci-
miento ilicito es materia atribuida a la Comision creada al efec-
to por la Ley respectiva; que el ejercicio de las acciones civiles
y penales corresponde al Ministerio Pablico y que la decision
sobre esas acciones compete al Poder Judicial. En este sentido
no podemos dejar de anotar la frecuencia de decisiones judicia-
les en las que se considera que no hay lugar para someter a jui-
cio a los presuntos responsables, en los casos llevados al cono-
cimiento de los Tribunales con base en las actuaciones de la Con-
traloria. Esta es una situacion preocupante, sin que su constata-.
cion obste para ratificar, por una parte, nuestro respeto a la ma-
jestad e independencia de los Jueces, y por la otra para reconocer
la serie de deficiencias de nuestra legislacion. Reformas legales
adecuadas y especializacion de Tribunales para esta rama del
derecho son de imperiosa necesidad”’.

8.- El Informe del Fiscal General de la Republica, en ano-
taciones que hace el Director de Consultoria Juridica sobre el
Proyecto de lLey Organica de Salvaguarda del Patrimonio Publico
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presentado a la Camara de Diputados el 7 de junio de 1.978, des-
taca también las actuales deficiencias y dificultades que existen en
la tramitacion y decision de los casos de enriquecimiento ilicito
y corrupcion administrativa en general. Se expresa alli que, por
lo menos, el cincuenta por ciento (50%) de los juicios en contra
de los reos de delitos contra los dineros del Estado, terminan
porque prescribe la accion penal, o porque se absuelve al proce-
sado; y los juicios civiles nacidos de la accion civil derivada del
delito, o de la accion civil por enriquecimeiento ilicito, termina
por perencion del proceso sin que se llegue a dictar sentencia.
Se establece que esta triste realidad se debe, segin el citado In-
forme, a lo siguiente:

1) “Parece como si los Jueces Penales y los Jueces Civiles
que conocen de la accion civil por separado (que para estos casos
son los jueces ordinarios), en forma inexplicable, le dieran larga a
los asuntos, pese a las excitaciones del Ministerio Pablico, y cuan-
do el reo obtiene la libertad bajo fianza de carcel segura, el asunto
se enerva y paraliza hasta que el enjuiciado invoca la prescripcion
de la accion penal, la cual comienza, segiin la Ley vigente, seis afios
después que el indiciado ha cesado en el desempefio de empleos o
funciones publicas”.

2) “En cuanto se refiere a los juicios civiles por la accion
civil de enriquecimiento ilicito, o por la acgién civil derivada del
delito, ejercida separadamente en juicio civil, es un hecho que se
puede comprobar que las causas terminan 1gualme.nte_,’ en un
cincuenta por ciento (50%) por lo menos, por prescripcion de _la
accion o por perencion de la instancia. El Fiscal del Ministerio
Pablico que siempre esta sobre cargado de trabajo en a§untos pe-
nales, algunas veces los descuida, no obstan!;e lqs Ilnetodos de
vigilancia que sobre los Fiscales del Ministerio I?ubhco, en esta
materia, se han adoptado por el Despacho del Fiscal General de

la Repuablica™.

9.- Sin embargo, no se conforma el informe que comentamos con
resenar las deficiencias que hoy existen para que los organos de la
Justicia puedan cumplir a cabalidad el cometido que les corres-
ponde en la lucha contra la corrupcion administrativa. Al con-
trario, en la Memoria del Fiscal General se citan diversos correcti-
vos que se proponen al Proyecto de la Ley de Salvaguarda del Pa-
trimonio Publico, para hacer mas efectiva y determinante la inter-
vencion de los Jueces y Fiscales en los procesos por delitos contra
la cosa publica. A este respecto, en sintesis, se sugiere:

1) Que la jurisdiccion especial para conocer de este tipo de
acciones esté constituida no solo por un Tribunal Nacional con
sede en Caracas, sino, ademas, por varios Juzgados de Instancia
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con jurisdicciones en el interior de la Republica, por zonas que
abarquen diversos Estados limitrofes y de facil comunicacion.

2) Que a cada uno de -esos Tribunales se adscriban dos
Fiscales del Ministerio Publico, uno para actuar en la instruccion
del sumario, y otro para actuar en la etapa del procedimiento oral,
publico y contradictorio. Su funcion exclusiva seria la de inter-
venir en las causas penales por delitos contra la cosa publica, y
ejercer las acciones civiles provenientes de esos delitos, asi como
las provenientes del enriquecimiento ilicito.

3) Que cada Tribunal cuente, para que le auxilie en la
etapa sumarial, con una Comision del Cuerpo Técnico de Poli-
cia Judicial, que actie bajo la direccion y vigilancia del respec-
tivo organo judicial y del Ministerio Publico, y que colabore en
el acopio de las pruebas, y en la identificacion y aprehencion de
los presuntos culpables. De esta manera, el Juez instructor, el
Comisionado del Cuerpo Técnico de Policia Judicial y el Fiscal
del Ministerio Publico, formarian un equipo de trabajo y de co-
laboracion mutua que garantice la mas rapida y eficiente ins-
truccion de los sumarios, la pronta tramitacion procesal, y, tam-
bién, el legitimo derecho de defensa del enjuiciado.

4) Que una vez concluida la averiguacion sumarial, se
proceda a la realizacion de la fase oral del procedimeinto, a ve-
rificarse en un acto Unico, no interrumpible, ni demorable, ni
prorrogable, constituido por las audiencias continuas que sea
menester hasta su conclusion por sentencia. En este procedimiento
no se admitiran articulaciones ni incidencias previas, sino que
todo tipo de excepcion seria resuelto en la sentencia definitiva.

5) Hay que complementar los anteriores principios, con
la aplicacion de las correspondientes normas procesales que ga-
ranticen la defensa, la seguridad, la publicidad y, sobre todo, la
celeridad de todos los juicios, y se logre con certeza el castigo de
los culpables y el reintegro de los bienes y dineros malhabidos.

10) Como se observa de lo expuesto, si bien el actual sis-
tema para sancionar el enriquecimiento ilicito es en parte ineficaz,
es posible instrumentar medidas y procedimientos rigidos que de-
t cten y sancionen debidamente esos casos de corrupcion adminis-
trativa. Para ello es indispensable la mas pronta promulgacion de
los respectivos instrumentos legales y confiar su ejecucion a profe-
sionales idoneos, sin compromisos partidistas, y plenamente deci-
didos a luchar, dentro del estricto marco de la Ley, por la erradi-
cacion de todos los delitos que se cometen contra el erario pu-
blico. Sélo asi, con una campana firme y tenaz, podremos evitar
lo que teme con angustia el Fiscal General: que la corrupcion ad-
ministrativa pueda desarticular el libre desenvolvimiento del sis-
tema democratico,
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Aspectos Conceptuales
en la Valoracion
de Bienes Raices

Ilvan Oliver Rugeles

Tasador de Inmuebles. Miembro
de la Sociedad de Tasadores de
Venezuela.

En forma reiterada hemos venido refiriéndonos a los prin-
cipios de caracter conceptual que deben informar la gestion que
involucra pronunciamientos dGe valor sobre bienes raices en general.
Esimamos que una permanente preocupacion por mantener en el |
tapete de la diaria discusion un asunto de tal naturaleza, evidente-
mente contribuye a crearle cada vez mayor identidad propia a esa
gestion, cuyo desarrollo apenas se inicia en nuestro pais a media-
dos de la década pasada. Por otra parte, estamos convencidos que
en la medida en que la misma responda a un conjunto de princi-
pios logicos y claramente definidos, sera mejor entendiday, por
supuesto, suceptible de ser tenida como instrumento valido e indis-
pensable en multitud de prncesos dirigidos a la racionalizacion y
adecuado manejo y funcionamiento de los negocios que giran alre-
dedor de la propiedad inmobiliaria.

No obstante la corta edad que tiene esta gestion en nuestro
medio, observamos con satisfaccion que hoy dia son cada vez mas
las Instituciones privadas como oficiales que le conceden atencion
especial, al punto de que no escatiman recursos economicos para
mejorar las practicas valuatorias y permitir las reestructuraciones
organizativas acordes con el crecimiento veloz de los negocios y la
demanda cada vez mayor por el recurso financiero necesario para
el fomento del desarrollo y para la satisfaccion de necesidades
personales de variada indole.

De alli que en los actuales momentos podemos apreciar
que la gestion valuatoria en nuestro pais constituye para los me-
dio dirigentes una actividad de importancia. primordial. Este
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sector entiende la utilidad que le presta y comprende que le seria
dificil tomar decisiones teniendo la presuncion como unico aliado.

Si bien es cierto que ante ese papel que juega pudiéramos
darle ya earta de ciudadania, creemos necesario advertir que la va-
luacion en Venezuela, en su parte operativa, aun adolece de gran-
des fallas, cuyo origen no solamente lo encontramos en la ausencia
total de una politica docente sistematica, sino —basicamente— a la
circunstancia de que carece de un planteamiento teorico que le sea
propio, asi como de una normativa especifica que la revele cohe-
rente y funcional.

En lo que sigue trataremos de hilvanar algunas ideas que en
nuestro concepto adquieren singular relevancia en un debate dirigi-
do a precisar, por lo menos, los fundamentos sobre los cuales debe
quedar sustentada una técnica cuyo desarrollo reclama la mas ur-
gente atencion.

Segun la opinion generalizada, la valuacion nos permite co-
nocer el valor de los bienes utiles al hombre que admiten el inter-
cambio en virtud de su escasez y de alli que exige el que su proce-
so se conduzca sobre la base de una correcta interpretacion de fe-
nomenos de orden social, economicos y politicos, ya que a fin de
cuentas se constituye en la conclusion del comportamiento de esos
fenomenos en los bienes indicados.

Para el caso especifico de los bienes raices, a nadie escapa
que el valor de los mismos esta cado como consecuencia de los fe-
nomenos citados. Sociales, por cuanto el hombre tiene una necesi-
dad de vivienda y, ademas, compromisos con la colectividad a la
cual pertenece; economicos, por cuanto la tierra apta para satisfa-
cer esa necesidad de vivienda es escasa y su utilizacion supone
altas "inversiones y, politicos, por cuanto estos generan, por su
poder de conduccion y decision, las disposiciones juridicas y direc-
trices de otro caracter que regulan el normal desenvolvimiento de
las comunidades e1: todos sus ordenes.

Diriamos pués, que la valuacion es una técnica c-mpleja
que nace como consecuencia de la necesidad que tiene el hombre
de expresar en términos de dinero el poder de utilizacion de las
cosas y la capacidad que tienen de generar beneficios.

De tal manera que al expresar en tales términos lo que de-
be entenderse por valuacion, se ha querido dejar claramente esta-
blecido que el valor de las cosas depende, basicamente, del poder
de utilizacion que tengan éstas y ese valor en absoluto esta regula-
do por el gasto de esfuerzos, economicos o de otra indole, inverti-
dos en la elaboracion y/o acondicionamiento de los bienes. Este
concepto es indispensable captarlo debidamente a fin de compren-
der la parte metodologica del avaluo y las razones por las cua-
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les hoy por hoy se plantean serios cuestionamientos a alternativas
de valoracion que se constituyen en medios frecuentemente segui-
dos en nuestro pais.

METODOLOGIA:

Los métodos tradicionalmente aceptados en los procesos
valuatorios son los siguientes:

1¢ Directo

a) Mercado inmobiliario
b) Rentabilidad efectiva y comprobada

2° Indirecto

a) Costos
b) Rendimientos probables

Se ha querido entender que la valuacion se concreta de ma-
nera definitiva por efecto de la simple correlacion (promedio sim-
ple) de los resultados obtenidos mediante el analisis de cada una
de esas alternativas. Esa practica en nuestro concepto, si bien re-
suelve en lo formal una solicitud de avaluo, plantea serias dudas en
cuanto a su validez y seriedad. Veamos: Cada procedimiento de
esos aporta una conclusion derivada del examen de distintos indi-
ces y parametros (precics, rentas, tendencias, tasas de rendimien-
to, etc.) y ce alli que individualmente definan conclusiones dife-
rentes de valor. Nunca debe el experto correlacionar esos valores,
porque de hacerlo, la parte interesada en el estudio de avalio
(inversionista, prestamista, corredor de bienes, etc.) no encontra-
ria la forma adecuada de establecer hacia donde.dirigir las decisio-
nes. En este sentido es necesario decir, de manera contundenie,
que “la estimarion del valor ha de ser utilizada para algin pro-
posito” (1) y ese proposito evidentemente no puede ser otro que
¢l de establecer para el caso de venta, un valor que no exceda las
pretenciones de una demanda tipica; para el caso de una hipoteca,
¢l valor capaz de garantizar la recuperacion’ del saldo del préstamo
en caso de una inevitable ejecucion; para el de un negocio, el valor
capitalizado de su rendimiento neto y asi.sucesivamente para fines
tales como: contables, impasitivos, etc. De tal manera que lo de-
scabl  es que cada trabajo de avalio presente por separado cada
uno de los resultados, aunque ello no obste para que finalmente el
experto concluya con las recomendaciones pertinentes.

Frederick M. Babcock, Tasador de los Estados Unidos,
creador n su pais del sistema de avalios del Federal Housing
dministration (FHA), Institucion ésta muy similar a nuestro Sis-
tema Nacional de Ahorro y Préstamo, ha abordado el tema admi-
rablementey nos ha parecido conveniente transcribir fragmentos
de su vasta obra, referidos al asunto tratado. Dice Babcock, “‘Algu-
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nos problemas pueden ser resueltos solamente s1 son hechos y
comparados varios presupuestos de valor. En un proyecto promo-
cional de construccion, el cliente desea saber cuales seran los costos
probables y que si el proyecto creara mas valores que los costos™ y
continua el experto argumentando su tesis, al afirmar: ‘“He aqui
dos cifras que son pertinentes a la decision que se debe hacer: la
inversion deseada y el valor del producto. Si el primero es menor
que el ultimo, se puede tomar la decision de proceaer con la em-
presa... si el valor fuese menor que el costo, entonces la decision
seria abandonar el provecto... (2).

Para concluir con estas citas referidas al mismo punto, con-
sideramos necesario transcribir otras palabras de Babcock, en don-
de claramente reafirma una vez mas la necesidad de que el avaluo
realmente se constituya en un elemento de orientacion capaz de
contribulr a la toma de decisiones altamente satisfactorias. Dice
Babcock, ‘““Uno de los principios primarios que han de servir de
guia para el futuro desarrollo técnico de la valuacion, debera ser el
de reconocer que el método tiene que fundamentarse sobre los re-
querimientos del problema particular de avaliio y no sobre algun:a
definicion abstracta del valor... Porque la valuacion nunca es una
finalidad de por si. T.a valuacion produce informacion o una esti-
macion que 1) ayuda a tomar decisiones respecto a algiin problema
de accion, negociacion o norma que se contempla; 2) determina la
base sobre la cual, el traspaso de fondos o de créditos depende, por
lo menos eun lo que respecta a la cantidad, de valores que todavia
no han sido establecidos o convenides’! (3.)

Es obvio pues que la presentacion en un informe de avaluo
de los resultados que se obtengan por virtud del analisis de los dos
metodos citados y sus distintas alternativas, facilita la oportunidad
de decidir dentro de una gran seguridad y, lo que se constituye en
algo muy importante, dentro de una profunda conviccion de que
todo cuanto se proponga lo avalan hechos reales y comprobables.
Ademas, contribuye en gran medida a poner en marcha politicas
de incuestionable equidad.

En resumen, sostenemos la tesis de que los distintos proce-
dimientos aceptados en la practica valuatoria deben aportar indi-
vidualmente sus resultados, por cuanto ello permite mostrar al
desnudo la naturaleza de las propiedades, sus bondades, sus limita-
ciones, etc. Con una radiografia elaborada en tales términos, fun-
damentada sobre investigaciones minuciosas (mercado inmobilia-
rio, rentas presentes e inclusive provectadas al futuro, costos rea-
les, etc.), resulta evidente que cualquier determinacion que surja
como consecuencia de ese claro esquema, es altamente satisfactoria.
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DESARROLLO DE LAS ALTERNATIVAS
DE VALORACION:

Como alternativa dentro del meétodo directo, el mercado
inmobiliario opera mediante un analisis minucioso de las ultimas
transacciones inmobiliarias realizadas, sometidas a serios procesos
estadisticos dirigidos a lograr una selectividad tal que permita, por
una simple comparacion directa, obtener un valor aplicable al caso
que se estudia. Esta alternativa se constituye, segun el sentir de
renombrados expertos mundiales, en la mejor herramienta que en-
cuentra el Tasador para definir el valor present~ de las propiedades.
Es exigente, por cuanto requiere abundante informacion y, ade-
mas, por cuanto reclama del Tasador pericia en el manejo de esa
informacion, pero es realmente la via mas adecuada para expresar
en términos de dinero el nivel de coincidencia de compradores y
vendedores frente a un interés por enajenar un bien raiz en deter-
minado momento.

La alternativa rental, fundamentada sobre el analisis de los
ingresos efectivos o probables, reclama informacion abundante,
sagacidad del experto en la interpretacion de las politicas econo-
micas vigentes, asi como los resultados que dichas medidas van
arrojando dia tras dia en lo que concierne al area de los bienes
raices. Igualmente reclama del experto el conocimiento de las ten-
dencias predominantes y los cambios que puedan plantearse como
consecuencia de la presion que ejercen esas tendencias. Dentro del
aspecto operativo, el examen de esta alternativa obliga al experto
a manejar adecuadamente las matematicas financieras y algunos
procedimientos estadisticos.

Esta via de valoracion se fundamenta en un principio eco-
nomico incontrovertible que dice: “El valor presente de una pro-
piedad esta en relacion directa con sus beneficios futuros”. En su
desarrollo determina los rendimientos brutos, los gastos diversos
que originan esos rendimicntos, tales como: administracion, im-
puestos, seguros, mantenimiento, etc., para finalmente someter a
procesos de capitalizecion, mediante la adopcion de tasas adecua-
das, los ingresos netos. Su consideracion en cualquier trabajo de
avaluo es indispensable, por cuanto sus conclusiones permiten
calificar ia czlidad de las inversiones. En un planteamiento dirigido
a realizar, por ejemplo, un proyecto constructivo para cualquier
Lipo de uso, ocupa el primer lugar, sin duda alguna, dentro del
conjunto de alternativas posibles de valoracion. De alli que se
afirma, con sobrada razon, que sus conclusiones son determinantes
para tomar decisiones con un minimo de riesgo.

Para el caso especifico de los avaluos dirigidos a respaldar
decisiones sobre la concesion de hipotecas y/o la adquisicion de
propiedades para la explotacion rentistica, el analisis de los ingre-
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sos se constituye en una herramienta necesaria, toda vez que per-
mite establecer el comportamiento economico de las propiedades
en el futuro, pues es en ese comportamiento donde a fin de cuen-
tas descansara la seguridad del créditc hipotecario o la garantia de
una adecuada corriente de ingresos. Stanley L. Mc Michael, en su
libro “Tratado de Tasacion”, nos dice que el sisterma de tasacion
del FHA, Institucion a la que ya hicimos referencia, ‘‘se basa sobre
la presuncion razonable de que todos los valores y riesgos depen-
den del futuro y compendia el mayor esfuerzo hecho para estudiar
y avaluar las influencias que pueden afectar los futuros beneficios
que se deriven de la.posesion del bien en cuestion y el riesgo que se
corre al consentir un préstamo a largo plazo con garantia de lz pro-
piedad”.

Es necesario advertir que para el examen de los ingresos
(presentes y futuros), los expertos valuadores deben siempre ob-
servar las limitaciones a la renta que pudieran derivarse del alcance
que en’los casos sometidos a estudio, tenga la Ley de Regulacion
de Alquileres y su reglamentacion, asi como las opiniones que en
materia inquilinaria ha venido sustentando el Tribunal de Apela-
ciones de Inquilinato.

El analisis del costo, como alternativa dentro del métaodo
indirecto, supone la suma de cada una de las cantidades invertidas
en la edificacion avaluada y el valor del terreno. Es una via apta
para determinar el Iimite maximo de una inversion y para ser utili-
zada en caso de evacuar una solicitud cuyo proposito sea precisar
la cuantia de lo que efectivamente fue gastado una vez concluide
un proyecto constructivo. Como se evidencia, este tipo de resulta-
dos solo tiene sentido p:ra fines exclusivamente contables. Algu-
nos Tasadores la utilizan para avaluar inmuebles con anos de ser-
vicio, fundamentados en el principio de la sustitucion, es decir,
dandole respuesta a la interrogante ;Cuanto costaria realizar hoy
un inmueble similar? , para luego mediante el uso de correctivos
de variado tipo, definidos estos en simples apreciaciones con res-
pecto a, por ejemplo, condiciones y estado de conservacion de las
construcciones, desgastes fisicos, obsolescencias funcionales, etc.,
concluir con un valor que, segin asegurzn, corresponde al valor de
mercado del bien avaluado.

La utilizacion de esta alternativa del costo en avaliios sobre
bienes con anos de servicio ha sido objeto de serios cuestionamien-
tos durante los ultimos anos, y el argumerito de mayor peso esgri-
mido para condenar los resultados que se derivan de su aplicacion,
sostiene —con sobrada razon— que los inmuebles, salvo aquellos
no adheridos al terreno que ocupan y con posibilidades efectivas
de ser desarmados y trasladados para ser utilizados en otro lugar,
asi como aquellos inmuebles que por su naturaleza y tipo de uso
estan fuera del mercado (edificaciones de caracter publico, tales
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como hospitales, cuarteles, escuelas, iglesias, etc.), se negocian en
el mercado como unidades inseparables terreno-estructuras ¥ que
la condicion que determina el valor de estas unidades es su ubica-
cion y el uso legal que tienen asignado. Como ejemplo, tendriamos
el caso de dos edificaciones muy similares ubicadas una, en un cen-
tro comercial de gran importancia y, la otra, en un fraccionamien-
to modesto. Aunque sus costos de realizacion hubieran sido los
mismos, es evidente que la primera alcanzara un mayor valor en
un mercado normal que la segunda.

De tal manera pues, que el método del costo es util en un
proceso de avaluo referido a una propiedad nueva pero, en todo
caso, el resultado que deriva no es otra cosa que el monto de una
inversion realizada y, en consecuencia, no aporta elementos me-
diante los cuales pueda procederse a calificar las bondades de esa
inversion. Como lo hemos indicado anteriormente, es el método
del mercado inmobiliario asi como el fundamentado en los rendi-
mientos, los unicos medios idoneos para cuantificar todos aquellos
factores que definen un criterio de valor frente a una propiedad,
tales como: utilidad, deseabilidad, etc. El método del costo nos
muestra el resultado del comportamiento de la parte propulsora
del proyecto unicamente; en cambio que los otros métodos resu-
men las actitudes de un mercado real, entendido éste como un
conjunto de personas interesadas en la venta y compra de bienes.

Frederick M. Babcock, en un articulo publicado en la re-
vista oficial de la Sociedad de Tasadores de Venezuela, No. 22 cde
1970, declaro sobre el costo lo siguiente: “El avalio obtenido por
medio del proceso de sumar es particularmente problematico... No
hay evidencia en el mercado pcr medio de la cual pcdamos deter-
minar el avalio separado para un edificio. Al hacer un avalio
separado de un edificio (terreno + construccion), el avaluador se
apoya en los datos de costo en vez de hacerlo en ventas o en rentas.
El presume que puede hacer presupuestos directos de la diferencia
entre el costo totel nuevo y el valor del edificio sin darle la debida
importancia al sitio en que se encuentra. No hay ninguna manera
de calcular las deducciones que se deben hacer. El valor total no es
la suma del valor del terreno y el valor del edificio. Al contrario, es
una cifra que se puede determinar directamente. En la practica, el
uso general de avaliios calculados por el proceso de sumar... es una
importante fuente de sobre compensacion en adquisiciones para
uso publico”.

Hasta aqui nuestras opiniones acerca de la valuacion. Tie-
nen un caracter muy general pero hemos querido darlas a conocer
de esa manera, como lo advertimos al comienzo, para mantener la
discusion, el dialogo sobre un tema complejo, a fin de arribar a
conclusiones definitivas acerca de —por lo menos— una definicion
de los fundamentos de la valuacion y la necesidad de precisar las
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acciones que permitan la instrumentacion de una normativa sobre
la cual se sustente su parte operacional.

Citas:

1.2.3. Primer curso de Tasacion de Inmuebles
Frederick M. Babcock
Ediciones SOTAVE — 1965.
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Medidas para Enfrentar

la Crisis
en la Economia Venezolana

Domingo Alberto Rangel
y Belkis Castillo

Profesores en la F acultad de Eco-
nomiade la U.C.V.

La coyuntura actual obliga al pais a reducir a corto plazo
la brecha de su sector externo. En términos de estrategia global
ello significa la perentoria necesidad de atenuar el crecimiento eco-
nomico. El pais tendria dos alternativas ante la situacion concreta
que viene esbozandose desde hace meses. O disminuye ahora, me-
diante una bien concertada politica, el ritmo de su crecimiento
economico. O se expone mas tarde a una recesion cuyos efectos
podrian ser imprevisibles. Las medidas de transicion a las cuales
vamos a referirnos constituyen en la Optica de este enfoque una
linea no solo inevitable sino perentoria. Entre mas tarde esas me-
didas mayor sera el riesgo de una situacion critica que escape al
control de las autoridades nacionales. En el plano politico el pro-
blema se plantearia como una disyuntiva entre la adopcion de
una estrategia que tiene desde luego sus inconvenientes pero salva
al pais de una coyuntura mas grave en el futuro y una conducta
pasiva que llevaria el proceso economico a males muy superiores
en un futuro cercano.

Como en toda situacion que exige correctivos inmediatos,
el problema del restablecimiento de un equilibrio en nuestra
economia plantea medidas de caracter orientador de la economia
que podriamos llamar indicativas y otras, mucho mas drasticas,
de naturaleza coactiva. Es obvio que las primeras se adoptarian
desde el momento de la transmision del mando al terminar el
actual periodo constitucional o aGn antes y las otras cierto tiempo
después si los acontecimientos asi lo exigieren. El transito de las
medidas indicativas a las coactivas podria estar determinado por
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la gravedad de los acontecimientos. Si en el lapso que media para la
transmision del mando o en los meses que sigan a esa fecha la co-
yuntura tiende a deteriorarse gravemente podria ser necesario al-
terar la prioridad que hemos establecido colocandose entonces en
primer término las medidas de caracter coactivo. Hecha esta salve-
dad previa pasemos al analisis de algunas medidas, clasificadas con-
forme al criterio que acabamos de expresar, a las cuales debera
orientarse la politica economica en la etapa de transicion. Consti-
tuirian ellas el camino para pasar de una economia con exceden-
tes financieros a otra que confronta déficits de cierta considera-
cion.

a) Medidas indicativas.-
a-1.  La tasa de interés.—

Las recientes medidas sobre las tasas de interés constituyen
el primer paso de una estrategia para el transito de la situacion de
excedentes a la de déficit. Habria que formular algunas considera-
ciones tendientes a mejorar la resolucion adoptada. En primer tér-
mino, las autoridades monetarias deben estar conscientes de la po-
sibilidad de incrementar atin mas en el futuro la tasa de interés. En
los Estados Unidos esta previsto un aumento de la “prime rate”
del 11,5% que hoy prevalece al 13% en los proximos meses (Time,
25-12-78). Si asi fuere, nuestras tasas tendrian que ser recargadas
para que la filosofia que busca retener fondos en el pais siga
verificandose conforme a sus lineamientos teoricos. No podria-
mos permitir, frente al alza norteamericana, que reaparezca la di-
ferencia existente hasta los primeros dias de este ano por la cual
se escaparon algunos fondos del pais. Por otra parte habria que
reajustar los intereses de las cédulas hipotecarias y de los bonos
financieros pues en la actualidad, elevado como ha sido el rendi-
miento de otros papeles, las actividades de la construccion sufri-
rian un quebranto en su financiamiento. Dado el importante papel
ciclico que cumple la construccion, incrementado en el futuro por
razones derivadas de la coyuntura, la nivelacion de las cédulas hi-
potecarias con otros papeles asume una relevancia estratégica de
primer orden.

El alza del interés bancario y del rendimiento de los pape-
les plantea el financiamiento de la agricultura y de la pequena in-
dustria que quizas no soporten las nuevas cargas. Para ello, podria
pensarse en una politica de mayor amplitud crediticia por parte
de organismos como el Fondo de Desarrollo Agropecuario, el
BANDAGRO y el ICAP en lo que toca a la agricultura y de la
CVF, el Banco Industrial y Corpoindustria en lo que atafie a la
industria. Esos organismos aplicarian intereses mas bajos que los
predominantes en la banca comercial pero establecerian criterios
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mas rigurosos para evitar la posibilidad de que personas ajenas a
la industria y a la agricultura traten de aprovechar tal situacion
y para calificar de la manera mas rotunda a los beneficiarios de
los créditos. Podria pensarse en suprimir la obligacion que tienen
los bancos comerciales de colocar el 20% de sus carteras en la agri-
cultura asumiendo entonces el aparato financiero del sector publi-
co la tarea de aportarle a dicha rama de nuestras actividades los
medios liquidos que necesite para su expansion.

a-2) Reajuste inmediato del presupuesto.-

La gestion del proximo gobierno tendria que iniciarse con
un reajuste total del presupuesto. Esa operacion podria orientarse
por ciertos lineamientos. En el orden de los gastos de capital
habria que reducir, posponer o realizar en lapsos mas largos aque-
llas inversiones que exijan una mayor importacion de bienes y ser-
vicios por unidad. Esta politica conduciria ala posposicion o
alargamiento de los plazos de instalacion en las industrias hasicas
a cargo del Estado que son las que absorben mayor proporcion de
bienes de capital y de tecnologia desde el exterior.

En la esfera del gasto de capital podria ser conveniente re-
ducir las sumas globales que el Estado asigna a los créditos que se
destinan a la produccion. Podria resultar contradictoria esta suge-
rencia con la que acabamos de apuntar a proposito de la tasa de
interés cuando dijimos que los organismos del Estado deberian
asumir el financiamiento de la agricultura y la pequena industria.
La contradiccion es aparente porque la orientacion que estamos
sugiriendo comportaria una baja proporcional de los créditos a
largo plazo y un alza de los créditos a corto plazo dentro de la
cartera de los organismos estatales que financian la produccion.
En otras palabras, se trataria de dotar a agricultores e industriales
de un mayor capital circulante restringiéndose las asignaciones
crediticias para el capital fijo. Como el capital circulante es
mucho menor, por unidad de produccion, que el capital fijo, la
alteracion de las proporciones que hemos sugerido reduciria la
suma global destinada al crédito.

En los gastos corrientes es indispensable cortar los sumi-
nistros de muchos bienes y servicios de operacion en los cuales
ha estado sobre-excedido el Gobierno desde que se perfilo el auge
petrolero en 1973. Podrian realizarse reales economias en la ad-
quisicion de bienes de oficina y muchos otros materiales que
descargarian al presupuesto de gastos que a todas luces son in-
necesarios.

a.3.) Racionalizacion de las importaciones.--

La r orientacion del presupuesto en el sentido que acaba-
mos de exponer reduciria inmediatamente las importaciones. La
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participacion del sector publico en las importaciones llego al
26% en 1976. Esta situacion podria ilustrarse mejor con las cifras
relativas al aumento de las importaciones por el sector publico.
Entre 1973 y 1977 esas importaciones pasaron de algo mas de
100 millones de dolares a 2.000 millones. Si el Estado disminuye
sus importaciones, sea porque aplace o imparta un ritmo mas
lento a la inversion de capital con un alto componente extranjero,
el efecto repercutira inmediatamente en las cuentas internacionales
del pais. Ademas, una politica de severa racionalizacion del gasto
corriente que suprima la compra de equipos de oficina, de elemen-
tos de transporte y.de otros rubros parecidos para la Administra-
cion Publica, afectaria inmediatamente las importaciones pues esos
bienes aunque elaborados en el pais tienen un alto componente
extranjero a titulo de materias primas procesadas.

Podria pensarse, si las medidas de politica presupuestaria
que hemos esbozado no surten un efecto inmediato en la balanza
comercial en adoptar la institucion del deposito previo para la im-
portacion de ciertas mercancias cuya importancia no sea insoslaya-
ble. El deposito previo no es una medida coercitiva por supuesto
porque quien esté dispuesto a realizarlo cumpliria las importacio-
nes que se propone. Pero es un arma disuasiva en el sentido de que
inmoviliza para el importador fondos propios que tienen un costo
de oportunidad o fondos ajenos por los cuales debe pagar un inte-
rés. En algunos paises la institucion del deposito previo ha contri-
buido a frenar las importaciones. Y en la situacion venezolana en
que ya existen tendencias restrictivas en el crédito la adopcion
de esa medida podria ser una eficaz palanca de reduccion de las
importaciones.

Por ultimo, el Estado podria decretar, si todo lo anterior
no revelare una inmediata virtualidad para frenar las importacio-
nes, la prohibicion de introducir al pais determinados articulos
que en este caso serian obviamente los de lujo, superfluos o pos-
tergables. En los Ultimos tiempos, ha crecido proporcionalmente
mucho la importacion de articulos muy selectos de procedencia
europea y norteamericana que invaden automercados, centros
comerciales y boutiques de todo orden. La prohibicion absoluta de
su importacion al pais constituiria un correctivo de efecto peren-
torio en la balanza comercial del pais.

a.4) Accion sobre la cuenta de servicios en la balanza de pagos.

Aunque la balanza comercial con su déficit de 2.950 millo-
nes de dolares en 1978 constituye el punto critico de la situacion
por los efectos que acarrea y por su valor sintomatico, no podria-
mos olvidar la necesaria accion sobre la cuenta de servicios. Alli
hubo un déficit de 2.800 millones de bolivares que si bien no re-
sulta alarmante pues la cuenta de servicios siempre ha sido desfavo-
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rable al pais, su cuantia deberia reducirse en busca del equilibrio
global de la balanza de pagos. Ciertamente, si las importaciones de
bienes se reducen, los gastos por concepto de servicios en el exte-
rior seguiran la misma pauta pues los fletes y los seguros se relacio-
nan con el monto de las mercancias que se adquieren fuera del
pais. Pero no bastaria esa disminucion en la salida de recursos por
concepto de fletes y seguros. Habria que operar sobre otros com-
ponentes de la cuenta de servicios, como los viajes al exterior. En
tal sentido, podrian suprimirse muchas de las liberalidades de cré-
ditos que anun siguen otorgandose para el financiamiento de excur-
siones de todo tipo fuera del pais. Un recargo discriminatorio en
las tasas de interés o un acortamiento de los plazos para los pagos
serian en este caso las formulas de caracter indicativo que habrian
de implantarse en busca de la moderacion de los viajes al exterior
los cuales arrojan a menudo saldos desfavorables de 600 millones
de dolares en la cuenta de servicios.

Desgraciadamente el margen para la reduccion de la cuenta
de servicios a través de medidas indicativas es muy precario en el
pais. Como no existen normas rigidas en cuanto al capital extran-
jero que opera en Venezuela ni hay una politica clara en materia
de tecnologia los pagos por concepto de utilidades del capital fo-
raneo y de regalias de la tecnologia extranjera ocupan una impor-
tante posicion entre los servicios que se adeudan a factores de pro-
duccion situados fuera del pais. Para pensar en un manejo a corto
plazo de esta variable habria que situarse en el campo de las medi-
das coactivas.

a.b. La politica de salarios.—

En las economias capitalistas de nuestra época la inflacion
tiende a ser un fenomeno consuetudinario. Por lo menos desde los
inicios de la presente década el alza persistente de precios, las per-
turbaciones monetarias y las oleadas de capital liquido constituyen
tres realidades a las que no ha podido escapar ningin pais que
haya alcanzado cierto nivel de desarrollo. Desde luego que el feno-
meno inflacionario se agudiza en los periodos de auge cuando cre-
ce la produccion y se ensancha la propension marginal a consumir
o crecen las inversiones. Pero en el reflujo ciclico con la caida de
la produccion o la moderacion del ritmo de crecimiento los proce-
sos inflacionarios subsisten tenazmente. Para comprobar la perti-
nacia de la inflacion bastaria seguir la trayectoria de las economias
avanzadas en los Gltimos 7 afios en los cuales ha habido crecimien-
to vertiginoso hasta 1973, recesion generalizada en los tres anos
siguientes y recuperacion incierta a partir de 1976 sin que en nin-
guna de esas alternativas hayan desaparecido las presiones de
precio. La mas reciente evidencia de esta modalidad puede obser-
varse en los Estados Unidos donde con una recesion planeada que
vai a4 tener su maxima intensidad en el tercer trimestre de este ano
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se espera un alza de precios que no bajara del 9% (Newsweek,
27-11-78).

Esas caracteristicas han obligado a los gobiernos a conside-
rar la politica de salarios como un elemento esencial de la econo-
mia. Precisamente el manejo del salario como una de las fuerzas
basicas de la economia impide la caida del consumo mas alla de
determinados limites y previene la posibilidad de una recesion
muy aguda. Desde Keynes se conoce el valor estratégico que asume
la propension a consumir que en gran medida refleja el nivel de los
salarios en relacién con la magnitud de una economia. Mantener
los poderes de compra de la poblacion trabajadora importa para
cualquier pais el seguro mas claro de robustez economica. Estas
consideraciones que han llevado en Europa y en los Estados Uni-
dos a la llamada politica de rentas cobran mas valor en una econo-
mia como la nuestra donde la propension a consumir, tanto la
media como la marginal, es relativamente alta en comparacion
con lo que acontece en naciones mas desarrolladas. Para nosotros
el mantenimiento de la capacidad adquisitiva en la poblacion tra-
bajadora es un arbitrio de estrategia econdmica casi tan impor-
tante como son las inversiones para las economias maduras que
analizo Keynes.

En la emergencia que se abre para el pais, de un crecimien-
to mas moderado para salvar el equilibrio exterior, el manejo de la
propension a consumir a través de una politica de salarios es fun-
damental. Ante todo habria - que evitar la caida de los salarios
reales para que la atenuacion del crecimiento no conduzca a una
auténtica recesion. Para alcanzar el mantenimiento del salario real
por lo menos es necesario que el Estado tenga una orientacion en
ese terreno. En nuestro pais todo ello comportaria una interven-
cion de los organos administrativos en la discusion de los contra-
tos de trabajo con un criterio acerca del aumento posible y conve-
niente de los salarios durante un periodo dado. Es cierto que el
Estado interviene en la contratacion colectiva pero simplemente
como arbitro o notario de las discusiones entre patronos y obreros.
El Ministerio del Trabajo debe tener una politica, es decir, una
apreciacion del margen de aumento que resultaria valedero para
inducir persuasivamente a patronos y obreros cuando surja la
revision de los contratos colectivos. Es asi como se estan condu-
ciendo en los Estados Unidos las negociaciones obrero-patronales
para las cuales el Estado adopta lo que en inglés se llama las
‘“guidelines’” que para 1979 alcanzaran a 9% . (Time 25-12-78).
Dentro de una politica global de orientacion de la economia para
adaptarla a la nueva coyuntura el Estado deberia tener un canon
respecto del aumento de salarios para proponérselo a las organiza-
ciones obreras y a las camaras patronales.
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b) Medidas coactivas.—-

Basicamente serian dos: la devaluacion del bolivar y la
adopcion de un control de cambios con tipos multiples y flotacion
del bolivar en el mercado libre.

b.1.) La devaluacion.—

Si la brecha en la balanza comercial y, mas ampliamente,
en la cuenta corriente de la balanza de pagos tendiere a continuar
y en el mercado de capitales no ocurrieren movimientos positivos
hacia el pais, seria indispensable apelar a la devaluacion del boli-
var. En este caso las medidas indicativas a que hemos aludido
habrian resultado ineficaces y llegaria la hora de un cambio de
estrategia.

La devaluacion reune en las condiciones venezolanas de
hoy, si la politica indicativa fracasare, evidentes atributos de efica-
cia para corregir el desequilibrio exterior. Con ella se reducirian
abruptamente las importaciones de bienes finales de consumo,
bajarian aunque tal vez discretamente las adquisiciones de mate-
rias primas en el exterior y podria suscitarse hasta una leve ten-
dencia a la transferencia hacia la produccion nacional en los bienes
de capital. Por lo que hace a las cuentas de servicio la devaluacion
cortaria los torrenciales viajes al exterior que han hecho de Vene-
zuela el paraiso de las lineas aéreas y de las agencias de turismo e
incluso reduciria las salidas por concepto de utilidades que deven-
ga el capital extranjero en el pais. Por Gltimo, la devaluacion in-
crementaria la entrada de fondos tanto de nacionales que los
hayan transferido al exterior como de extranjeros que anden a casa
de oportunidades para invertir. En pocas palabras, la devaluacion
alteraria el signo negativo de la balanza comercial, reduciria el sal-
do desfavorable de la cuenta de servicios e incrementaria el sentido
positivo de los movimientos de capital entre el pais y el exterior.

Dentro de la estrategia interna de crecimiento la devalua-
cion provocaria un cambio en los factores dinamicos. Desde 1972
aproximadamente, la fuerza impulsora de nuestra economia ha
venido radicando en el auge petrolero provocado por el alza de
precios. La sustitucion de importaciones en el periodo que comen-
z0 con aquél ano ha perdido notoriamente su primacia dinamica.
En otras palabras, hemos crecido fundamentalmente hacia afuera.
La devaluacion colocaria de nuevo a la sustitucion de importacio-
nes como eje propulsor de primera importancia en el proceso det
crecimiento nacional. La demanda efectiva tendria que volcarse
preferentemente hacia los productos de origen interno pues a ello
llevaria la relacion de costos creada por la pérdida de poder adqui-
sitivo que el bolivar sufriria en el mercado internacional. Orienta-
da la demanda en tal direccion la oferta interna tendria que dila-
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tarse en los plazos que permitan las funciones de produccion. Hay
por supuesto rigideces de oferta bastante conocida que ocasiona-
rian tensiones de precios en el periodo de transicion. Pero si las
inversiones realizadas en los Gltimos 7 anos para fabricar insumos
e incluso algunos bienes de capital hubieren llegado ya o estuvieren
llegando para el momento de la devaluacion a su periodo de madu-
rez aquellas rigideces no serian tan penosas y prolongadas como en
otros tiempos. Este proceso de orientacion de la demanda efectiva
hacia el producto nacional y de estimulo a la oferta interna seria
consecuencia de una anomalia muy vieja en Venezuela que la de-
valuacion corregiria. El poder adquisitivo del bolivar en el exterior
ha tenido siempre a ser superior al que tiene en el pais, por lo cual
nuestra industrializacion se ha hecho con la muleta de un altisimo
proteccionismo. La devaluacion suprimiria la contradiccion entre
los poderes adquisitivos brindando perspectivas al trabajo nacional.

Evidentemente la devaluacion tiene desventajas. La prime-
ra de ellas el encarecimiento del costo de la vida para la poblacion
trabajadora. Siendo la agricultura nuestro talon de Aquiles las im-
portaciones de alimentos no podrian cesar y su precio con el bo-
livar devaluado creceria automaticamente. Otro escollo de la de-
valuacion radica en las dificultades que crea para el equipamiento
de la economia dado que apenas producimos algunos bienes de
capital muy elementales. El alto poder adquisitivo del bolivar en
el exterior permitio asimilar los mas modernos equipos de produc-
cion y la mas refinada tecnologia. Esa ventaja seria reducida gran-
demente por la devaluacion. Por ultimo, se incrementarian los
costos en bolivares del servicio de la deuda externa, la del Fisco y
la de los particulares por igual. Pero en cuanto al Fisco debe ob-
servarse que la devaluacion eleva el rendimiento de.los impuestos
petroleros, expresado en bolivares, por lo cual se compensa el in-
cremento inherente a la deuda.

b.2.) El control de cambios.—

Si la devaluacion resultare prohibitiva por alguna circuns-
tancia podria acudirse al control de los cambios con tipos diferen-
ciales y un bolivar flotante para el mercado libre. En el fondo es
una devaluacion fragmentada porque el dolar para las importacio-
nes que se juzguen superfluas o no muy esenciales, para los viajes
al exterior, para ciertos servicios, etc., tenderia a valorizarse inme-
diatamente después de aplicado el control de cambio. Virtualmen-
te el tipo de cambio se mantendria para las importaciones de
alimentos esenciales, para las materias primas mas apremiantes y
para las maquinarias.

Esta medida llevaria la demanda interna en gran porpor-
cion hacia articulos de produccion nacional y tendria en tal senti-
do casi las mismas virtudes que la devaluacion. De esa manera
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reduciria rapidamente la brecha de la balanza comercial. Y en el
plano de la cuenta de servicios y del movimiento de capital reduci-
ria el saldo desfavorable de la primera y robusteceria el sentido
positivo del segundo. Por otra parte careceria de los efectos inme-
diatos que la devaluacion surtiria en el costo de la vida. Manten-
dria accesible al empresario nacional la adquisicion de maquinaria
y tecnologia para la expansion de las actividades productivas. No
incrementaria tampoco el servicio de la deuda expresado en boli-
vares.

Sin embargo, el sistema de control de cambios con tipos
miultiples y un mercado libre para adquirir bienes y servicio ex-
tranjeros con un bolivar que flotaria con arreglo a la oferta y la
demanda constituiria una experiencia transitoria. Los tipos multi-
ples con control de cambios distorsionan los niveles internos de
precios y crean situaciones de privilegio que resultan insostenibles.
La tasa media de beneficio, que es ley de las economias capitalis-
tas, se ve profundamente perturbada porque los niveles de costo
de distintas actividades, segin tengan o no acceso a los dolares
oficiales del tipo mas bajo, asumen entre si enormes distancias.
Como los precios son inter-dependientes los mas altos, que corres-
ponderian a los bienes y servicios que se compran con el dolar del
mercado libre o con el dolar oficial del tipo mas alto, terminarian
por arrastrar a los otros. Diciéndolo de otra manera, a la larga los
perfumes y el whisky, para simbolizar en ellos la mercancia de
lujo, terminaria presionando el precio de las caraotas para denomi-
nar con ellas los bienes salariales mas indispensables. Resulta en-
tonces que los empresarios que traigan sus materias primas o su
maquinaria con dolares oficiales del tipo mas bajo venderian sus
productos al nivel que vayan estableciendo los articulos de lujo
mientras sus costos serian exageradamente modicos. Asi, en
unas actividades imperarian unas tasas de ganancia enormemente
altas y en otras inmoderadamente bajas. Como es evidente, en una
economia capitalista donde el mercado plantea una integracion
absoluta, semejante parcelamiento en la tasa de beneficios y en el
nivel general de precios no puede mantenerse por mucho tiempo.
Por eso es que los sistemas de cambios miltiples adoptados me-
diante el control del movimiento de divisas y con un mercado flo-
tante son como lo demuestra la experiencia el preambulo para una
devaluacion que lo sustituye. Quien dude de esto debe recordar lo
que ocurrio entre nosotros entre 1960 y 1964. En aquella época
pasamos de un control de cambios con tipo maualtiple y bolivar
Notante en el mercado libre a una devaluacion pura y simple. En
el futuro, ocurriria siempre lo mismo.
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Atrapados
por la Corrupcion

Billy Dudley

Catedrdtico de Ciencias Politicas
en la Universidad de Ibadan, Ni-
geria.

Aunque mucho se ha hablado de corrupcion en el Tercer
mundo, sigue siendo éste uno de los problemas menos estudiados
empiricamente. Con esto no pretendemos insinuar que no hayan
sido muchas las comisiones nombradas para investigar un aspecto
u otro de la corrupcion en la mayoria de los paises del Tercer
Mundo, pero sus resultados han sido siempre parciales: siguen
estando sumidos en el secreto el alcance concreto de la corrup-
cion en cualquier sociedad, su mecanica y sus dimensiones. Y
aunque hablo del Tercer Mundo, nadie niega que la corrupcion,
mayor o menor, se da en casi todos los paises del orbe.

Sea como fuere, nadie puede negar tampoco que la co-
rrupcion es un problema mayor y mas generalizado en América
l.atina, Africa y Asia (con exclusion tal vez de China y Japon) que
en Europa o en los Estados Unidos de América. Aun concediendo
que el grado de corrupcion es bastante elevado en este ultimo pars,
desde luego mas que en Europa, preciso es admitir que las dimen-
siones de la corrupcion y sus consecuencias para el desarrollo no
son exactamente las mismas en los Estados Unidos que, pongamos
por caso, en Africa.

Proteccion contra ‘‘fuerzas invisibles’’

He estado empleando la palabra corrupcion sin tratar hasta
ahora de definirla. En gran parte de lo que se ha escrito sobre la
materia no existe acuerdo sobre lo que debe entenderse por co-
rrupeion. Myrdal, en su Asian Drama, utiliza el término corrupcion

M) Tomadod EKRLS, Revista de la FAO, sobr | D sarrollo.
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“para designar no soOlo todas las formas de ejercicio impropio o
egoista de atribuciones e influencia inherentes a un cargo publico
0 a un puesto especial que se ocupa en la vida publica, sino tam-
bién el proceder del sobornador”. Para Myron Weiner, especialista
americano en ciencias politicas, la corrupcion es “‘simplemente un
modo que los ciudadanos han hallado para introducir recompensas
en la estructura administrativa a falta de otros incentivos adecua-
dos”. Para McMullan, antiguo funcionario colonial, “se dice co-
rrompido a un empleado publico cuando acepta dinero o algo que
vale dinero por hacer algo que tiene el deber de hacer, o ejerce una
facultad discrecional legitima movido por motivos impropios”. En
cambio, otro especialista americano en ciencias politicas, Nye, de-
fine la corrupcion como ‘“‘conducta que se aparta de los deberes
formales de una funcion publica por conveniencias pecuniarias o
sociales de caracter privado, o que viola normas contra el ejercicio
de ciertos tipos de influencia con miras particulares”. Definiciones
como las citadas plantean una serie de dificultades. ;Qué son, por
ejemplo, los ‘““deberes formales” de un ministro, digamos, en un
Estado como Sierra Leona o Zaire?

No es probable que seamos capaces de definir la corrup-
cion sin exponernos a posibles objeciones. Lo mejor que podemos
hacer es definir el término de suerte que suscite la menor objecion
posible y lo podemos hacer definiendo la corrupcion como la utili-
zacion de un cargo publico de tal modo que el funcionario, directa
o indirectamente, obtenga algin beneficio privado o personal que
no hubiese tenido de no haber desempenado ese cargo concreto.
Desde luego, esta definicion es mas restringida que la propuesta
por Myrdal, por ejemplo, pero tiene la ventaja de concretar la co-
rrupcion en aquellos de quienes se espera cierto grado de responsa-
bilidad y honradez. De donde se desprende que, si esos funciona-
rios hubiesen tenido la probidad que de ellos se esperaba, se hubie-
ra oido hablar menos de esa corrupcion que, como se admite ge-
neralmente, infesta hoy dia los paises del Tercer Mundo.

Todavia no se ha dado una explicacion satisfactoria del
caracter endémico de la corrupcion en los paises en desarrollo. No
sirve de mucho afirmar, por ejemplo, que la corrupcion hoy obser-
vada es simplemente una extension de la practica de hacer ‘“‘rega-
los” que caracterizaba a la sociedad tradicional. Esta explicacion
ignora la diferencia fundamental entre las dos practicas, como ha
demostrado M.C. Smith. Cabe hablar naturalmente de “tradicion
corruptiva” como Myrdal o de ‘“clima de corrupcion” como
McMullan, pero quedan sin aclarar la tradicion o el clima. En
cualquier caso, recurrir a la tradicion puede servir para explicar por
gué la corrupcion es comun, pero lo que no explica es por qué
empezO a producirse.

Poco atiles son también explicaciones como la que relacio-
na la maidencia de la corrupeion con la ausencia de una clase patn-
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ciad 0 la gue se basa en la contraposicion entre el Estado “*blando”
y el “fuerte™. Sc supone que el primero se refiere a sociedades
que, por razones historicas, no han podido desarrollar una tradi-
cion de servicio y que, sin embargo, han tenido que hacer frente
a la complejidad de una administracion moderna, ‘“‘grande”, y que
el segundo hace referencia a sociedades que, partiendo de la
nocion de administracion “‘limitada’, han tenido que ensanchar
su campo de accion y durante ese proceso han desarrollado ciertas
tradiciones y arbhitrado determinados mecanismos reguladores
para afrontar la corrupcion.

Una explicacion mas plausible seria ver en la corrupcion
del funcionario un reflejo de ese sentido de inseguridad personal y
de temor ante el futuro incierto que Field describe con colores
tan vivos en su libro In Search of Security. Aunque los datos reco-
gidos por el aulor corresponden principalmente a Ghana, la
creencia en el destino, las veleidades del ‘“‘sino” y la necesidad de
esltar constantemente en guardia contra enemigos invisibles que
buscan siempre la ruina del individuo, constiluyen una caracteris-
tica de todas las sociedades africanas, es mas, del Tercer Mundo.

La corrupciOn no es mas que un ‘‘seguro’’, una proteccion
frente a las ““fuerzas invisibles’ que operan incesantemente contra
¢l individuo. Esta seria, pues, la etiologia de la corrupcion: un sis-
ltema de creencias que estimula al funcionario a dejarse corromper
y que crean un costumbrismo de la corrupcion que da lugar a una
inestabilidad politica y social la cual sirve exclusivamente para re-
forzar el sistema inicial de creencias.

Aunque todo ¢l mundo reconoce la existencia de la corrup-
cion en las sociedades africanas y hay quienes la deploran, no
todos estan de acuerdo en sus nocivas consecuencias. Tras un largo
analisis de este fenOmeno en las sociedades africanas, desde los
tiempos precoloniales hasta el periodo siguiente a la independencia,
McMullan pudo llegar a la conclusion de que la corrupcion operaba
principalmente como ‘“‘un emoliente, suavizador de conflictos y
reductor de fricciones”. Por lo cual, como apunta Nye, “es un fe-
nomeno demasiado importante para dejarlo en manos de los mora-
listas y sostiene, por lo tanto, al igual que Colin Leys, que como
la corrupcion forma parte de la vida de los pueblos de los paises
en desarrollo igual que el paisaje, de poco sirve vituperarla. Seria
preferible ver el modo de modelarla mejor, lo mismo que el paisa-
je, para que sirviera a fines mas funcionales.

Obstaculo para la modernizacion
Es imposible negar que esto equivale a adoptar una postura
excesivamente protectora y condescendiente. Desnuda de relorica,

lu tesis de Nye y Leys significa que las sociedades de los paises en
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desarrollo no pueden impedir la corrupcion como tampoco pueden
impedir criar familiar numerosas. La familia numerosa es un modo
de. vivir y lo mismo podriamos resignarnos a este hecho. Pero si
rechazamos, no solo la condescendencia, sino también el fatalismo
que encierra dicha tesis, entonces no podemos sino aceptar la
opinion de Myrdal de que las practicas corruptivas son muy perju-
diciales para los ideales de modernizacion. Y no olvidemos que
para las sociedades en desarrollo no cabe otra opcion realista y
admisible que la modernizacion.

La corrupcion va en detrimento de los ideales de moderni-
zacion. Genera lealtades contrapuestas entre la masa y en esa medi-
da indica una falta de apego al Estado y a los ideales de la adminis-
tracion. Cuando existe algo parecido a un foso infranqueable entre
los ideales declarados de la administracion y la conducta observada
por sus funcionarios, resulta dificil movilizar a las masas. Tenemos
un ejemplo reciente en la decision de organizar un plan de servicio
nacional obligatorio para la juventud en Nigeria, que deberia en-
globar a los nuevos graduados universitarios de menos de 30 anos
y que no ha dado resultado porque éstos no comprenden por qué
el Estado les pide sacrificios cuando, segiin parece, los lideres na-
cionales no estan dispuestos a sacrificarse igualmente.

La corrupcion es también un factor contrario a la unifica-
cion nacional porque fomenta la fragmentacion de las élites y por
consiguiente su inestabilidad, lo que constituye una de las caracte-
risticas de los paises en desarrollo. Si observamos los pronuncia-
mientos militares, que representan un rasgo fundamental de la ac-
tual politica de los nuevos Estados, veremos que la inestabilidad
de las élites es su factor clave. Y como han demostrado Morrison
y Stevenson en su estudio sobre la inestabilidad en 32 Estados
africanos, la inestabilidad de las élites esta estrechamente relacio-
nada con la inestabilidad y las agitaciones publicas, todo lo cual
hace problematica la tarea de la integracion nacional.

El bajo grado de integracion nacional ha viciado gran parte
de los esfuerzos que pudieran haberse empleado en el proceso de
desarrollo, y asi muchos Estados africanos durante el ultimo
decenio —el llamado por las Naciones Unidas Decenio para el De-
sarrollo— han decrecido en lugar de desarrollarse. La calidad de la
vida para la masa, lejos de mejorar, ha empeorado y segiin algunos
estudios los hijos de los menos privilegiados —y en todas las socie-
dades africanas éstos constituyen algo asi como el 90 por ciento de
la poblacion— no estan tan desarrollados mental o fisicamente
como lo estaban sus padres en edad idéntica o comparable.

Dentro de las burocracias de la mayor parte de los paises
en desarrollo, la corrupcion ha ohstaculizado e impedido la rapidez
y la cficiencia. Dada la tendencia en todos estos Estados a centra-
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lizar la formulacion y ejecucion de politicas en la burocracia, la
ineficiencia burocratica se ha convertido tal vez en el factor mas
importante de estancamiento del proceso de desarrollo. De pocos
funcionarios se espera que desempenen sus funciones normales sin
una ‘“‘recompensa’’. Para conseguir algo hay que gratificar: lo que
el Comité Santhanan en India denomina ‘‘dinero acelerador’. A
este respecto dicho Comité senala lo siguiente:

“Se cree que los tramites y gestiones dentro del funciona-
miento de las oficinas del Estado son engorrosos y dilatorios. El
desco de evitar retrasos ha fomentado la multiplicacion de habitos
fraudulentos como el sistema del ‘““dinero acelerador™... (que) se
han convertido en un tipo bastante comun de corruptela especial-
mente en lo relativo a concesion de licencias, permisos. etc. Por lo
general, el sobornante no pretende en tales casos conseguir algo
por vias ilegales, sino acelerar la tramitacion de su expediente y
la notificacion de las decisiones, correspondientes... Ademas de
ser un habito muy censurable, esta costumbre se ha convertido en
una de las causas mas graves de retraso e ineficiencia”.

Lo mismo hubiera podido decirse de los diversos Estados
africanos, como pueden testimoniar muchos hombres de negocios
exiranjeros y también los ciudadanos de cada pais.

Ese dinero no solo fomenta la inercia y la ineficiencia, sino
que obstaculiza ademas el proceso de toma de decisiones y de eje-
cucion de planes ya que mengua la capacidad administrativa del
réegimen. Por otra parte, este tipo de gratificacion crea un recelo a
delegar facultades. Los jefes se niegan a delegar en sus subordina-
dos por temor a perder las gratificaciones que de lo contrario irian
a parar a sus manos. Con la concentracion de la adopcion de deci-
siones en unos pocos, el proceso se torna entonces todavia mas
engorroso y se producen retrasos innecesarios en la ejecucion de
las medidas adoptadas. Por su parte, los subordinados temen asu-
mir responsabilidades y tomar iniciativas ya que lo mas facil es
que se desconfie de ellos si lo hacen y su accion sea puesta en
tela de juicio.

Pero los empleados publicos no solo exigen gratificacio-
nes por desempenar funciones previstas por la ley, sino que
ademas cometen extorsiones en detrimento de la gente. Funcio-
narios secundarios, como recaudadores locales de impuestos, ins-
pectlores sanitarios, oficiales de la policia recién ingresados, exigen
dinero y otros emolumentos para no dar cuenta de faltas reales o
imaginarias o de pequenas infracciones.

En muchas partes de Africa, la arbitrariedad de los funcio-
narios locales ha hecho que muchos pusieran en tela de juicio
todo ¢l concepto del desarrollo desde abajo o, para emplear una
expresion mas comun, del desarrollo de la comunidad. Como la
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mayoria del pueblo, campesinos y pequenos agricultores, no
tiene otro contacto con el Estado sino a través de los [unciona-
rios locales, la corrupcion de éstos ha provocado numerosos desor-
denes entre los campesinos (un buen ejemplo a este respecto es el
levantamiento de los agricultores de Agbe K’oya en Nigeria en
1968-69) y la consiguiente pérdida de legitimidad del régimen, lo
que debilita ain mas la capacidad de la administracion publica
para movilizar a la masa.

Resulta pues sumamente dificil compartir el punto de vista
manifestado por Edward Shild de que “la ausencia de corrupcion
en las esferas mas altas es una necesidad para el mantenimiento
del respeto publico al Estado... mientras que un poco de corrup-
cion en los estratos inferiores no es probablemente tan perjudi-
cial”’,

El 10% omnipresente

En las sociedades en desarrollo aparece cada dia mas claro
que, para que se verifique el desarrollo, entendido como una mejo-
ra de la calidad de la vida y no forzosamente de los indices de cre-
cimiento del PNB, ha de fomentarse la participacion de la base y la
cooperacion de los funcionarios locales. Esa participacion es pre-
cisamente la que destruyen, por dejarse sobornar, los empleados
publicos locales que de ese modo enajenan al Estado la voluntad
de sus ciudadanos.

Bajo el aspecto econdomico, la corrupcion ha demostrado
ser un gran obstaculo para el desarrollo. El fenbmeno de empresas
“llave en mano”, de proyectos ejecutados indebida o.deficiente-
mente, es una caracteristica harto frecuente del panorama econo-
mico de los Estados africanos para justificar ese comentario. Todo
esto ha sido posible por ese diez por ciento omnipresente, la comi-
sion exigida por los que ocupan puestos clave para adjudicar las
contratas. Ese proceder, como apunta Myrdal, ineludiblemente
“introduce un elemento de irracionalidad en la ejecucion de los
planes influyendo en el proceso real de desarrollo de una forma
que es contraria al plan o, si se da por descontada esa influencia,
limitando los horizontes del mismo”. De ese modo resultan inevi-
tablemente distorsionadas las inversiones lo que es caracteristico
del proceso de planificacion en muchos Estados alricanos.

l.as cantidades que intervienen en esas transacciones son
notables. Se estima que en tres Estados latinoamericanos, entre
1954 y 1959, tres Presidentes se embolsaron algo asi como 1.150
millones de dolares graecias al soborno. Y en Alrica, la caida de
un régimen depara invariablemente la ocasion para que salgan al
descubierto apropiaciones indebidas de grandes cantidades de di
nero por parte de politicos corrompidos. El problema en este caso
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tal vez no sea tanto la apropiacion venal de recursos de por si
escasos cuanto la pérdida de capital que sufre la sociedad debido
a la transferencia de aquél a bancos extranjeros. En los Estados
Unidos la corrupcion contribuyo realmente a estimular el desarro-
llo de una clase empresarial descosa de invertir en la sociedad. Pero
en los Estados alricanos se ha dado el caso contrario. La corrup-
cion ha fomentado ¢l nacimiento de una “cleptocracia”, gente
que roba al Estado para situar el dinero en cuentas en el extranje-
ro y que impide la aparicion de un empresariado local porque
¢ste como es natural, no esta en condiciones de abrir cuentas en
bancos extranjeros para los altos funcionarios.

L.a pérdida de capitales es, por lo tanto, doble: primero, la
pérdida del dinero que se saca para depositarlo en bancos extran-
jeros, y segundo, la pérdida de capital con la repatriacion por ex-
tranjeros de dinero obtenido mediante contratas muy hinchadas.
Por eso no es sorprendente que un diplomatico americano afirmara
que, si algunos de los Estados africanos fueran capaces de adminis-
trar bien sus recursos, no tendrian que ir, sombrero en mano, a
implorar la ayuda extranjera. Si fuera posible una contabilidad
completa, es probable que el dinero perdido por culpa de la co-
rrupcion de los funcionarios resultara superior a toda la ayuda re-
cibida hasta ahora por los Estados africanos de Europa y Ameérica.
Y a esta pérdida de capital, de divisas ganadas con la explotacion
del campesinado por la élite politica, tendriamos que anadir el
despilfarro de personal especializado, dada la preferencia de los
gobiernos africanos por los expertos extranjeros en detrimento de
la iniciativa local.

l.a corrupcion plantea un grave dilema a los Estados afri-
canos en desarrollo. En una sociedad donde los ciudadanos creen,
¢coh o sin razon, que la corrupcion entre los funcionarios es gene-
ral, hasta la incorruptibilidad de un funcionario se convierte en un
obstaculo para el desempeno eficaz de sus funciones, lo cual fo-
menta la inercia y la ineficiencia.

Aunque todo ¢l mundo reconoce hoy las consecuencias no-
civas de la corrupcion —raramente cualquier nuevo regimen africa-
no, tanto militar como civil, no proclama como cuestion politica
basica la erradicacion de este fenoOmeno—, es poco lo que se ha
hecho para reprimirla. Ahora bien, cuando la corrupcion no puede
ni siquiera ser contenida, las perspectivas de desarrollo son muy
escasas. A corto plazo, una forma de refrenar la corrupcion podria
consistir en delimitar lo mas estrictamente posible las facultades
discrecionales atribuidas a los funcionarios en relacion a personas
y negocios privados.

l.a importancia de este aspecto no se le escapo al Comite
Santhanan, ¢l cual informaba que “si bien reconocemos gque no
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seria posible eliminar del todo el ejercicio discrecional de faculta-
des, deberia poderse arbitrar un sistema de administracion que re-
dujera al minimo, aun a costa de cierta pérdida aparente de per-
feccion, la necesidad del ejercicio discrecional de atribuciones
personales para hacer mas eficaz y expedito el despacho de los
asuntos publicos”

La delimitacion rigurosa de los poderes discrecionales res-
tringiria el campo de acciones arbitrarias de los funcionarios. Y
si se quiere que las figuras politicas clave estén por encima de toda
sospecha, entonces deberian establecerse codigos de conducta para
ellas y adoptarse medidas para castigar rapida y debidamente cual-
quier infraccion a los mismos. Es mas, los gobernantes y altos fun-
cionarios deberian estar obligados a declarar su patrimonio antes
de tomar posesion de un cargo y de dejarlo. Convendria también
dar publicidad a las declaraciones de impuestos y a las tasas de
contribucion y, como propuso el Comite Santhanan, deberian
limitarse los documentos publicos declarados confidenciales.

Miedo corruptor

A esto hay que anadir la necesidad de educar a los ciuda-
danos sobre sus derechos y obligaciones. Es mucha la gente que
en los paises africanos ignora sus derechos de ciudadano y asi
se convierte en presa facil de funcionarios desaprensivos. En los
escalones inferiores de la burocracia se conseguiria también
mucho si se aumentaran los sueldos de los empleados publicos.
Un sueldo bajo induce al funcionario a tratar de mejorar sus
ingresos mediante practicas venales y resulta tanto mayor la ten-
tacion cuando menores son las probabilidades de ser cazado.

A la larga, es innegable que la educacion es uno de los
medios mas prometedores para eliminar la corrupcion. La socie-
dad en conjunto tiene aqui un papel que desempenar. Deberia
disuadirse a la gente de la creencia en fuerzas invisibles hostiles
al individuo. Habria que poder impedir que esas ideas recibieran
apoyo de periodicos, emisiones radiofonicas y otros medios que
pueden influir al nino. En las escuelas debiera ser bien clara la
oposicion a semejantes ideas.

Sin embargo, todo eso no basta si no existe una auténtica
seguridad economica. Si pudieran mejorarse las oportunidades
de ensenanza y empleo y dar mayor seguridad a los miembros de
la sociedad incapaces de subvenir a su propio mantenimiento,
entonces el temor, racional e irracional, a la opresion seria menor.
El funcionario rico que sigue acumulando cada vez mas riqueza
por medios ilegitimos v sucios, no solo padece de codicia, sino que
tiene miedo. Si la soc'edad pudiera atenuarle su miedo, su corrup-
cion seria menor.
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Si asi se hiciese, habria lugar para diversas actitudes. Cuan-
do ¢l paradigma del hombre de éxito es el [uncionario corrompi-
do pero rico, los jovenes no ticnen ningun incentivo para ser hon-
rados. Solo cuando pueda ensenarse a la gente que la honradez es
una virtud, se elevara el nivel moral de la sociedad. Es dificil, sin
embargo, ser virtuoso cuando se es paupérimo o no se tiene traba-
jo. De ahi que, en altima instancia, la corrupeion se podra frenar
solo cuando se eleve el nivel de v1da y sean mayores las posibilida-
des de empleo. Esto significa, en realidad, acelerar el proceso de
desarrollo, que esta siendo obstaculizado por la corrupcion. Un
circulo aparentemente vicioso, pero no un circulo que no pueda
romperse.
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El Derecho Financiero
v Las Finanzas Publicas

Guillermo Farinas
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[LOS IMPUESTOS DE ADUANAS, SUS CLASES Y FINALIDA-
DES DIVERSAS, EL ARANCEL DE ADUANAS Y LOS DERE-
CHOS ADUANEROS, REFERENCIAS A LA LEGISLACION
VENEZOLANA (LEY DE 1978).

A} Concepla ¢ Historn, ) EL hecho impomible y ¢l sujete gravado (Ley de
1978). ¢} lat nomeachuura, ¢ Protcccinmsmo volos Sgistemas Aduaneros.
d) Especialidad de los Impuesios de Aduanas. ¢) Debimicion Desenptiva del
Impuusio de Aduanas. 1) Dcevechos Fiscales ¥ Derechos Protectores, @) Las
Tanfas Aduaneras. h) Fomguicias v Exoneraciones Aduancras. ) Legisla-
cion de Aduanas v Arvancel Venerzolanos (Ley de 1978). ) Elemenios del
Impucesto Adwancro. Territono Aduancro,

A) Concepto e Historia.

L.os impuestos de aduana constituyen por su naturaleza im-
puestos indirectos al consumo de mercancias destinadas a ser usa-
das o consumidas en un pais que no es el de su procedencia. Por
ello se cobran en la oportunidad en que esas mercancias pasan por
Jas oficinas administrativas llamadas de Aduanas (del arabe; Casa
de Cobro de Impuesto) para ser introducidas o sacadas de tal pats,
o pasar de {ransito por ¢l. (Importacion, ex portacion o transito).

Sin embargo, como su finalidad [iscal ha sido supcrada
por otras finalidades y efectos de caracter economico, especilica-
mente el llamado {in proteccionista y hasta macro economico y
monetario; aunque verdaderos impuestos indirectos al consumo,
fales tributos suelen ser estudiados en forma separada de la teoria
general de los impuestos al consumo y forman un mundo aparte
en el campo tributarno, de una gran (rascondencia en el area fiscal
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y econOmica, tanto nacional como internacional; en tal forma que
los Codigos Tributarios no incluyen en sus normads las aduancras y
la Ley de Aduanas suele ser Organica, como la nacional de 1978,

Este sistema de imposicion mantiene su vigencia desde la
mas remota antiguedad, parece originarse ¢n la Indiay ya en la an-
tigua Grecia se recaudaban impuestos sobre ¢l transito de mercan-
clas de un 2 por 100 sobre el valor de las mismas.,

En Egipto y en Cartago estos gravamenes constituyeron
fuentes principalisimas de los recursos estatales. En Roma, el re-
gimen aduanero tuvo primeramente una aplicacion parcial en Ostia
y tlales impuesios recibieron ¢l nombre de Derechos de Puerto o
Portorium. El porcentaje de los mismos era ordinariamente del
3 por 100, que se aumentaba, cuando por razones de gastos béli-
Ccos, se imponian mayores ingresos, pero [ueron lransiloriamente
eliminados, debido a la creciente arbitrariedad de Jos funcionarios
encargados de la fiscalizacion aduanera, hasta su reimplantacion
durante el régimen de Julio César, cuando se extendio a todas las
provincias de] Imperio Romano.

[.as declaraciones de los interesados eran recibidas por los
portitores y las infracciones eran sancionadas con la clasificacion
de las mercancias y con la imposicion de multas hasta por el duplo
de los derechos resultantes.

Se otorgaba la percepcion - del impuesto a particulares la-
mados publicanos, quienes oblenian la concesion mediante el pago
adelantado al Fisco del monto de los mismos., Este régimen de
enajenacion o arrendamiento de Jas Aduanas y sus ventas mantuvo
vigencta hasta €pocas recientes en Espana y en diversos paises de
l.atinoamérica, incluyendo el nuestro; pero sus multiples inconve-
nientes lo han hecho desaparecer desde hace muchas deécadas.

El advenimiento del régimen leudal en la Edad Media, des-
truyo el estable y organizado sistema aduanero romano, sustitu-
yeéndolo por un sistema de tribulos arbitrarios, a tal punto, que las
grandes companias de comercio amenazaron, y to cumplicron en
muchos casos, con desviar sus mercanisias por olras rutas, con lo
cual los senores feudales salieron perjudicados.

Con el desarrollo industrial de las ciudades de Italia, Fran-
cila y Alemania comienza a ulilizarse racionalmente ¢l tributo
aduanero como factor de proteccion de los intereses industriales
arriba senalados. Asi Jas mercancias importadas en tales ciudades
tributaban impucstos en forma de proteccion a las incipientes in-
dustrias. Con la supremacia del poder real sobre los senores leuda-
les y la consolidacion politico-territorial de cada pals, se obliene
lenta y progresivamente, la aplicacion de aranceles uniformes en
cada pars curopeo. Bajo el rogimen econOmico de mercantilismo,

64



el impuesto de aduanas se convierte en regulador del comercio
exterior y luego en el futuro en un instrumento de defensa de la
economia nacional, hasta en el aspecto monetario.

B) El hecho imponible y el sujeto gravado. (Ley 1978)

El hecho imponible en este gravamen no es el paso de una
determinada mercancia por una frontera determinada, sino mas
bien el paso de mercaderias en general en cualquiera de las tres
direcciones arriba senaladas, o sea, importacion, exportacion o
transito por las fronteras, ya no politicas sino aduaneras, pues ve-
remos mas adelante que no coinciden siempre, a los fines de este
impuesto, el territorio pol-itico de un pais con el territorio adua-
nero, constituyéndose las llamadas zonas francas y puertos libres
y celebrandose convenios internacionales que fusionan dos o mas
territorios de paises a los fines del tributo. En este sentido, de que
el hecho gravable es la importacion, exportacion y transito de mer-
cancias, es clara la nueva Ley de Aduana, en su articulo 82, cuan-
do expresa que tales operaciones estaran sujetas al pago de impues-
to. Como se desprende de lo antes dicho, el objeto de la relacion
aduanera (hecho generador), esta ligado a dos cosas materiales: las
cosas importadas, exportadas o de transito y el territorio aduane-
ro, muy ligado al citado movimiento de mercaderias.

Como el impuesto aduanero mas importante es el que gra-
va la importacion, con frecuencia se utiliza la expresion ‘‘nacionali-
zacion de las mercancias”, como hecho generador de la obligacion
tributaria. Por tanto, una vez nacionalizada la mercaderia, no pue-
de ser objeto de nuevos impuestos y asi en nuestro pais se prohibe,
a nivel constitucional, que las mercaderias puedan ser gravadas al
atravesar las fronteras de los Estados o municipalidades, por im-
puestos de estas entidades.

Esto Gltimo demuestra que el impuesto de aduanas existio
como el principal en épocas pasadas y fue utilizado con frecuencia
como importante fuente de ingresos publicos, cobrandose en la
medida en que las mercancias atravesaban reparticiones politicas
internas de ciertos paises.

La mayoria de las leyes aduaneras, al igual que las nuestras
anteriores a la nueva Ley de 1978, han utilizado expresiones tales
como ‘las mercancias pagaran los impuestos de aduana’, ‘‘las
mercancias quedan afectas al pago de impuesto”, lo que ha hecho
pensar que el sujeto del impuesto es la propia mercaderia; pero tal
pensamiento esta totalmente alejado de la técnica tributaria, ya
gue en todo impuesto hay siempre un sujeto y un objeto imponi-
bles que no deben nunca confundirse; y en esto si es clara la nueva

l.ey.
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Solamente en el viejo impuesto de capitacion coincidia
en la personael concepto del hecho gravado y el del sujeto del 1m-
puesto; pero éste no es el caso en el impuesto de aduanas, ya que
es el propietario, el introductor, o el consignatario de las mercan-
cias, el sujeto del impuesto, lo cual ya hemos comentado cuando
tratamos el tema de la obligacion tributaria en capitulos anterio-
res, pero jamas la propia mercancia.

Sin embargn, es lo cierto que gran cantidad de leyes adua-
neras no son claras sobre quién es el sujeto pasivo de la obligacion
tributaria aduanera, como deberia ser precisado en los textos res-
pectivos. Lo logico seria que el propietario de la mercancia o des-
tinatario sea el sujeto de derecho y deudor del tributo y los con-
signatarios o despachadores aduaneros podrian ser los responsables
de la obligacion tributaria en forma solidaria con aquellos, o sea el
propietario o el destinatario. Pero también es cierto que las cos-
tumbres mercantiles dificultan establecer tajantemente y con cla-
ridad tal escision.

La nueva Ley de Aduanas de 1978 establece que quienes
hayan declarado las mercancias se consideraran como propietarios
y por tanto sujetos a los derechos y obligaciones respectivos; pero
mas adelante aclara que la aceptacion de la consignacion solo
podra efectuarse por quien acredite ser el propietario de la mercan-
cia (Art. 27).

C) La nomenclatura, el proteccionismo y los sistemas aduane-
ros.

La adopcion al sistema proteccionista, la expansion de
los productos manufacturados que hoy en dia llegan a cente-
nares de miles y afio a afio suben en gran numero por la diversifi-
cacion industrial, conducen a una preocupacion cada vez mayor
respecto de la implantacion de una nomenclatura aduanera uni-
forme que pudiera ser adoptada por todos los paises para facili-
tar los convenios internacionales. En efecto, en el arancel aduanero
debe hacerse una larga enumeracion de todas las mercancias sus-
ceptibles de importar o exportar hacia o desde un pais determina-
do; y esas mercaderias hoy en dia se cuentan por miles y su clasi-
ficacion y denominacion no es cosa nada facil, dando lugar a una
ciencia de una gran especialidad llamada Merceologia, que también
debe formar parte del estudio del llamado Derecho Aduanero.
La tendencia en casi todos los paises, es utilizar el impuesto de
aduanas como un impuesto proteccionista y esta tendencia se
acentlla en la medida que el pais se desarrolla gravando las merca-
derias que pueden ser objeto de fabricacion dentro del pais y exo-
nerando en cambio las materias primas necesarias para producir
estos articulos en el territorio nacional.
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Asimismo, se fijan cupos de importacion y se establecen
tipos de cambios preferenciales y primas de salida como integran-
tes de un sistema aduanero.

Es mas, en los palses en que se han utilizado los tipos de
cambio preferenciales, para dirigir la cuestion aduanera relativa a la
importacion, se ha llegado hasta pasar el impuesto de aduanas al
conirol del Banco Central, de tales paises (BRASIL), lo que da a
entender la importancia que esta materia tiene, no solamente en
el campo economico e industrial, sino también en el campo macro-
economico, incluyendo el monetario. Por tanio las Leyes de Adua-
nas y las oficinas aduaneras, hoy en dia son algo mas que organis-
mos fiscales, pues tienen una amplia importancia administrativa y
macroeconomica, lo que significa una gran autonomia del Derecho
Aduanero, tan es asi que los Codigos Tributarios generalmente ex-
cluyen de su aplicacion la Ley de Aduanas, y ésta en nuestro pais,
es en la actualidad una Ley Organica, como antes se expuso, lo que
demuestra su gran interés.

D) Especialidad de los Impuestos de Aduanas.

Por tal motivo los derechos aduaneros han adquirido en
la actualidad caractleristicas muy especiales que los separan, como
ya se expuso arriba, del sistema tributario general, pues aunque
en la técnica financiera constiluye impuestos indirectos al gasto,
los efectos restrictivos o prohibitivos a la importacion le han dado
un caracter sui géneris, ya que su finalidad recaudatoria se entrela-
za y confunde con manifiestos proposilos de politica comercial
gue las mas de las veces se sobrepone a la funcion fiscal, que
altimamente incluso invade la cuestion de la produccion nacional,
a través de convenios regionales, tales como el Pacto Andino y
olros parecidos. Los objetivos de la politica arancelaria trascienden
no solamente el marco fiscal vinculado con la Hacienda Publica,
sino que rebasan por tanto la esfera nacional para constituir
muchas veces al andamiaje de una integracion economica regional,
como lo es el Pacto Andino, el Mercado Comun Europeo y la In-
tegracion Economica Centroamericana.

E) Definicion descriptiva del Impuesto de Aduanas.

El impuesto de aduanas puede definirse como ‘‘el tributo
sobre el movimiento y trafico de bienes que destinados a ser con-
sumidos, utilizados y transformados en un Estado que no es de su
procedencia u origen, se encueniran en los confines del area adua-
nera de ese Estado para entrar, salir o transitar por el mismo y las
cuales ¢éste toma como objeto impositivo para atender las necesi-
dades publicas o para determinado fin de politica comercial o
cconomica”
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El analisis de la definicion anterior demuestra que es la
que mas se ajusta al concepto actual de los impuestos aduaneros.
En efecto, se destacan los tres tipos de impuestos aduaneros, a la
importacion, a la exportacion y al transito y se los separa en dere-
chos fiscales o de rentas y econémicos o proteccionistas, destacan-
dose igualmente el territorio politico del aduanero, que, como ya
explicamos anteriormente y tendremos oportunidad de ver mas
adelante, no siempre suelen coincidir,

En la actualidad, como ya se expuso, los derechos de im-
portacidon constituyen los mas importantes derechos aguaneros y
el estudio de éstos se hace casi siempre alrededor de los de impor-
tacion. Los de transito ya no se cobran sino en cantidades minimas
y muy excepcionales, pues ya no existen las razones geograficas y
dificultades de transporte que antes justificaban y explicaban su
cobro. Los impuestos a la exportacion tienden también a desapa-
recer, pues constituyen un recargo al precio de las mercancias de
un pais que en esa forma no podrian competir con lasmismasen
el exterior. Por ello s6lo han existido sobre articulos producidos
en forma exclusiva por un solo pais, como fue el caso del salitre
de Chile o pudiera ser el del petroleo en los paises productores de
este articulo, como Venezuela. ¥n tal caso equivalen a un impues-
to de explotacion sobre la materia respectiva, pero se suelen utili-
zar en tales coyunturas mas bien otros canales impositivos para
gravar la exportacion de esos productos, tales como los impuestos
de producciéon o regalias petroleras o minerales o el impuesto
sobre la renta sobre las ganancias que obtienen las empresas por
las ventas del petroleo en el exterior, o los cambios diferenciales,
como ha sucedido en el caso de nuestro petroleo. Sin embargo, la
citada nueva Ley Organica de Aduanas ha aumentado .las disposi-
ciones referentes a la exportacion y al transito de nuestro pais.

) Derechos Fiscales y Derechos Proteccionistas.

Esta distincidon debe basarse en la pauta dada por las cargas
fiscales soportadas o-que hubiera debido soportar una mercaderia
extranjera y sus productores en el supuesto de que la misma hubie-
ra sido producida o fabricada en el pais importador. Reside, pues,
su justificacion en un sentido de igualdad ante la ley y equidad
tributaria.

Cuando el impuesto de importacion esté por encima de
ese indice dejara de responder ' a un sentido estrictamente fiscal
para caer en el concepto de derecho econGmico proteccionista.
Sin embargo, tal derecho econémico no siempre esta por encima
del derecho fiscal, sino que incluso puede estar por debajo del
mismo a fin de estimular la utilizacion de una materia prima en
una industria local, como es el caso de la exoneracion parcial o des-
gravamen, muy utilizados actualmente en nuestro pais para las im-
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portaciones de materias primas que van a ser uttlizadas por nuestra
inciptente industria en muchos de sus ramos.

G) Las Tarifas Aduaneras.

.as tarifas aduaneras, que son la expresion conjunta de la
unidad de gravamen y de la cuota del impuesto, pueden variar
seglin la forma de cobro del tributo y asi pueden ser llamadas de-
rechos ad valorem, especificos o mixtos. En el caso de los derechos
ad valorem, se toma como base un porcentaje sobre el valorde la
mercancia gravada, en fanto que en los especificos se determina en
hase a una cualidad fisica, como el peso neto o hruto, volumen de
la cosa 0 de una determinada unidad, como por ejemplo un animal
(un toro), cualquiera que sea su peso. Los mixlos representan
una combinacion de ambos sistemas. Bl sistema ad valorem se
aplica sobre el valor de las mercancias y sube o baja segan el valor
de ellas; el ad valorem impropio es aquél que se aplica segiun el
valor fijo determinado sin seguir los cambios y fluctuaciones del
valor real que experimenta la mercancia, utilizandose los llamados
precios oficiales o de referencia, ljados por el Ministerio de Ha-
cienda ( No. 18 del Art. 4° de la Ley de Aduanas).

Los tmpuesios aduaneros, pueden ser fijjados por el Ejecu-
itvo Nactronal, entre un 0,01%y ¢! 500% del valor de la mercancia;
y entre cinco diez milésimas de Bs. y Bs. 180 por unidades del sis-
tema métrico decimal, o sea Kg. bruto o neto, litros o metros. El
sistema ad valorem es el mias ajustado a los principios que deben
regir una buena imposicion. La lijacton del valor puede quedar a
cargo del organismo aduanero que lo hace, recurriendo a valores
indices de asistencia periddica determinando el llamado valor
normal, que es al cual se le va a aplicar la tarifa. Sin embargo, este
valor normal puede ser de aumenio o disminucicn del valor,
segln las reglas del respectivo reglamento. Otro método consisle
en determinar el impuesto sobre el valor declarado por el impor-
tador conforme a la factura y a la documentacion exigibles, te-
ntendo entonces el Estado la facultad de adquirir las mercaderias
por el valor declarado. Es el llamado derecho de prehension. El
régimen venezolano adoptd recientemente el sistema ad valorem
de acuerdo a la llamada resolucion de Bruselas, siendo el valor de
aduanas el precto normal, es decir el precio de las mercaderias [i-
jado en un momento en que el derecho de aduanas sea exigible
como consecuencla de una venta efectuada en condiciones de
libre competencia.

H) Franquicias y Exoneraciones Aduaneras.
Bl gran caracter extrafiscal de este impuesto determina

¢} gue las franquictas, exenciones y exoneraciones hayan adqui-
rdo un desarrollo no logrado en olros (ributos, puces, es hien

69



sabido gue constituye la realidad econdOmica cada dias mas usa-
da y diversificada, la ulilizacion de las tarifas aduaneras como
elementos de manejo del comercio inlernacional de cada pafs,
Entre las exoneraciones merecen cilarse las que amparan las mer-
cancias en transito, y las de exportacion, las derivadas de acuerdos
internacionales bilalerales y unilaterales y las que pretenden esti-
mular la industria nacional, como la exoneracion del impuesto de
importacion de las materias primas con fines industriales.

Estas franguicias o desgravimenes pueden ser totales o par-
ciales y consliluirse en una rebaja de la tarifa ordinaria, pero tam-
bién se justifican cuando el articulo es traido sin fines mercantiles
inmedialos, como muesiras de articulos para exposiciones comer-
ciales, asi como cuando se trata de articulos que lienen fines
sociales, como maquinas con fines agropecuarios y articulos di-
dacticos.y las clasicas olorgadas por razones diplomaticas.

Pero en ¢l campo aduanero existen las franquicias territo-
riales, que no lienen parangdn con olras existentes en olros im-
puestos y que resulian cuando el territorio aduanero no coincide
siempre con el territorio politico del pais en relacion al impuesto
y se dan los llamados puerios francos, zonas francas y depoOsitos
francos, mediante los cuales se scpura del territorio aduanero un
pedazo mayor o menor del territorio politico, para dejar entrar
al mismo todos o algunos articulos libres de impuesto, bien sea
para ayudar al desarrollo de la region, como en ¢l caso del llamado
Puerto Libre de Margarita; o para permitir que se instalen indus-
trias en la Zona Franca, como es el caso de la Zona Franca de
Paraguana, para que a ella entren los articulos y materias
primas libres de impuesto aduancro y asi poder lograr la transfor-
macion de los mismos en articulos industrializados que se expor-
tan al exterior o se mandan al terrilorio aduanero nacional. Tam-
bién las franquicias territoriales pueden llegar a los depositos
francos, cuyo caso mis destacado son los almacencs generales de
depc¢sito con fines fiscales, con el objeto de permitir la llegada de
arliculos cuya venta puede ser alealoria.de manera de pagar el
impuesto cuando sean vendidos,o si no se permite su reexportia-
cion libre de impuesto. También las uniones aduaneras resultan
de franquicias tlerritoriales, cuando dos o mas lerritorios polili-
cos se convierlen en un solo territorio aduanero a los fines de
facilitar una union econdmica internacional, como e¢s el Paclo
Andino.

El Arancel Nabandino se aplicara cuando funcione total-
mente ¢l Paclo a las mercancias que entiren desde el exiranjero a
los territorios de los paises del Pacto Andino; pero entre ellos
habra pactos especiales que permitiran circular las mercancias
libres de impuesto. En el literal final de este capitulo ampliare-
mos ¢l tema de estas franquicias lerritoriales. Por olra parte s
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bueno sefalar que la nueva Ley de Aduanas trae el Titulo IV,
referente a los regimenes de liberacidbn o suspension del im-
puesto aduanero, que se refiere a los desgravamenes o exonera-
cilones y exenciones, que son muy amplias, justas y convenien-
tes: pero hay dos casos chocantes y que se han debido eliminar en
la nueva Ley, la del Presidente de la, Republica y de los ex-presi-
dentes, por los efectos que importen, pues seria mas justo que les
subieran dos sueldos y pensiones de jubilacidn.

I) Legislacion de Aduanas y Arancel Venezolanos. Ley de
1978.

En Venezuela, la materia aduanera esla regulada por la Ley
Organica de Aduanas y sus diversos reglamentos y el Arancel de
Aduanas y los Decretos y Resoluciones que lo modifican. La Ley
de Aduanas regula toda la materia referente al comercio exterior
y al cabotaje, a los fines de controlar, mediante la intervencion
de las oficinas aduaneras, el pago de los impuestos a la importa-
cidn y los eventuales tributos a la exportacidon y el transito. Dicha
ley, aunque Ley Tribularia, se refiere mas que a nada a losdiversos
tramites administrativos y requisitos del comercio exterior por via
maritima, aérea o terrestre, asi como el senalamiento de los docu-
menlos de que deben eslar provistos los vehiculos que efectien el
comercio exlerior, y amparadas las mercancias objeto de tal aclivi-
dad, tales como los sobordos, cartas de embarque, guias aéreas y
facturas comerciales, al igual que las correspondientes certificacio-
nes consulares. Aunque basicamente se refiere al comercio de im-
portaciOn, regula también la materia del transito y de la exporta-
cidn y la introduccion de efectos mrecantiles, libres de impuesto
de importacion. Esta ley crea también las sanciones aplicables a
los capitanes de barcos y conductores de vehiculos y a los introduc-
tores de mercancias que incumplan sus disposiciones, tipifica el de-
lito de contrabando, senalando las sanciones pecuniarias y de pena
corporal aplicables, tales como el arresto y la prision, que constituye
el unico delito fiscal, existente en Venezuela, con pena corporal. El
Arancel de Aduana, en cuanto a su forma y contenido y manera
de reformarlo, también esta regulado por la Ley de Aduanas.
Dicho arancel es la lista de mercancias de importacion, gravadas o
no gravadas, prohibidas @ reservadas al Gobierno Nacional, con in-
dicaciOn del monto a pagar, en el primer caso, el cual sera ad-
valorem, especificos, calculado sobre el peso bruto o por otra
unidad métrica, o mixlos. Los primeros pueden llegar hasta 500
por 100 del valor de las mercancias y los segundos hasta 100 boli-
vares por kilogramo brutlo u otras unidades métricas.

El Arancel de Aduana es dictado por Decreto del Presiden-

(¢ de la Republica en Consejo de Ministros, y puede ser modifica-
do mediante la suspension, restablecimiento, aumento o disminu-
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cion de las cuotlas de las mercancias clasificadas en el arancel y ¢l
cambio de las denominaciones; todo con la finalidad de adapiar
la tarifa aduanera a las necesidades econOmicas y de proteccionis-
mo industrial, mas que a las [iscales,

Los Reglamentios de la Ley de Aduanas son muy nume-
rosos y se refieren a las diversas materias de que ella trata, inclusi-

ve la maleria referente a la exoneracion de los derechos aduaneros.

El arrancel vigenie en Venezuela, se ha adaptado parua que
Venezuela cumpla con los compromisos internacionales asumidos
por la Asociacion Latinoamericana de Libre Comeircio asi como
al Pacto Andino; y esta inspirado en el Arancel de Brucelas, adap-
tado ul Pacto Andino, por lo gue recibe el nombre de Nabandino.
El valor de las mercancias como base de cilculo del impuesto es ¢l
llamado valor normal que se ha fijado tomando en cuenta los cos-
tos de adquisicion y demas gastos de traslado de mercancias hasla
el puerto venezolano. La nueva Ley Orginica de Aduanas de 1978,
es una Ley muy [lexible en cuanto a las amplias facultades que le
otorga al Presidente de la Republica, que incluso le permite crear
Zonas Francas y Puertos Libres, asi como las otorgadas al Ministro
de Hacienda, que ahora le permiten efectuar modificaciones al
Arancel de Aduanas en cuanto a sus numerales y celebrar conve-
nios con olros paises que afleclen los ires Lipos clasicos de opera-
ciones aduaneras. Dicha Ley define uan institucion juridico-admi-
nistrativa, que es la llamadua ‘“‘potestad aduanera’, cuyo Articulo
79 la considera como la facultad de intervenir sobre los bienes o
articulos o vehiculos para todos los controles aduaneros necesarios.
Pero también es una Ley que por su citada f{lexibilidad y moderni-
zacion agiliza la actividad de los funcionarios aduaneros, en bene-
ficio del comercio nacional y también establece sanciones y medi-
das tendientes a evilar la evasion fiscal y el contrabando. Por otra
parte, el notlable desarrollo que ha experimentado la economia del
pais, en cuando al desarrollo del comercio exterior, ha exigido
gue la nueva Ley se adecue a los nuevos requerimientos de la eco-
nomia del pais.

En los ultimos tiempos Venezuela ha dedicado notables
esfuerzos en favor de la inlegracion econoOmica latinoamericana;
los cuales, en el campo aduanero, se han traducido en la adopcion
de una nueva nomenclatura arancelaria, muy distinta a la que antes
se aplicaba. En efeclto, los impuesios que anles se basaban en el
peso de las mercancias, shora se fundamentian bdsicamente en su
valor. También se han puesio en vigor diversos regimenes arancela-
rios y nuevas leyes sobre el financiamiento y estimulo a las expor-
taciones; y las importaciones, por su parie, han experimentado un
gran incremento, Todas estas realidades han exigido una nueva Ley
de Aduanas que [undamentalmente, contemple los requerimientos
de la integracion; que contemple no solo las normas de las impor-
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taciones, sino también las exportaciones y el transilo; que abarque
en toda su exlension a las diferentes vias y medios de transporte; y
no anicamente a los maritimos; que constituya un auxiliar efectivo
contra todas las modalidades de corrupcion; que eslablezca sis-
temas modernos y eficaces para contribuir al descongestiona-
miento portuario; y que delimite las funciones correspondientes
a las auloridades del servicio aduanero, a guienes se han venido
atribuyendo labores que conciernen, con mayor propiedad, a olros
funcionarios y servicios conexos.

La nueva Ley reguladora de la materia aduanera liene ca-
racter de *‘Organica”, por las siguientes razones: 1°) Porque dentro
de sus disposiciones aparecen los distintos Organos administrativos
gue lienen competencia en el ramo de aduanas, 2°) Porque esa
compelencia es distribuida entre dichos 6rganos de una manera
racional, armonizando el intlerés fiscal, las necesidades de super-
visidOn y control, la naturaleza y jerarquia de asuntos que seran ob-
jeto de delegacion, la convenciencia de una mayor simplificacion y
agilidad en el tramite y la actual y futura dotacion de servicios su-
ficientes y calificados. 3°) Porque la modernizacion de la legis-
lacion y practicas aduaneras, asi como las especiales caracteris-
ticas de eslas Gltimas, exigen modificar mulliples disposiciones que,
por aparecer en otra leyes organicas (como la de Hacienda Pablica
Nacional) no podrian ser alleradas por una simple Ley especial, y
49) Porque la modificacion de esas olras leyes organicas y la inclu-
sibn en ellas de los requerimientaos especificamente aduaneros,
exigirian una notable labor que, a su vez, tomaria un margen de
tiempo superior al que demanda la problematica actual causada
por el incremento de las importaciones y exporiaciones y por el
ceangestionamientio portuario.

Dicha Ley Organica de Aduanas esia estructurada en siete
(7) Titulos, a saber: un Titulo para las Disposiciones Generales,
que abarca los privilegios del Fisco Nacional, la competencia del
servicio, y las facultades del Ejecutivo y del Ministerio de Hacienda,
ademas de otros aspectos basicos; otro Titulo para el Trafico de
Mercancias, que comprende los vehiculos de transporte, las opera-
ciones aduaneras, el reconocimiento, la liquidacion y pago, y el re-
tiro, el abandono y el remate, el cabotlaje y los accidentes de nave-
gacion; otro Tilulo paralos regimenes de Liberacion y Suspension,
donde se incluyen las exoneraciones y exenciones, nhas destina-
ciones suspensivas y el equipaje de los pasajeros; otro Titulo sobre
el Ilicito Aduanero, para combatir el contrabando y las demas in-
fracciones aduaneras;y un Titulo para los Recursos.

J) Elementos del Impuesto Aduanero. Territorio Aduanero.

Para estudiar los e¢lementos del Impuesto Aduanero toma-
remos de ahora en adelante como Lipo el impudsito o derecho de
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importacion, como el mas importante y que podemos definir
como un impuesto que grava el paso a traves de las fronteras del
pais de mercaderias extranjeras destinadas a ser consumidas den-
tro del mismo. Importar es portar o llevar una mercancia al in-
terior de un paifs.

De esta definicion se destacan tres elementos basicos, a
saber:

1) Animo de importar para el consumo.
2) Mercaderia gravada; y
3) Territorio aduanero.

El primero de los elementos citados es de tipo subjetivo y
los otros dos tienen un caracter real y objetivo.

ANIMO DE IMPORTAR PARA EL CONSUMO.-— No es
suficiente que una mercaderia realice el hecho de pasar las fron-
teras del darea aduanera para que surja la obligacion de pagar elim-
puesto de importacion. Se hace necesario que a este simple hecho
interno se agregue la voluntad del propietario de destinarla al con-
sumo dentro del area aduanera respectiva. Por ello, la manifes-
tacion de una voluntad contraria, como seria la de reexportar la
mercancia, la de hacerla seguir de transito o simplemente de inter-
narla temporalmente, puede dar lugar a otras obligaciones para con
la Aduana, pero no la de pagar el impuesto de importacion. Tales
obligaciones serian la de garantizar a la Aduana que las mercade-
rias en transito o admitidas temporalmente saldran efectivamente
del pais y que, en consecuencia, no entraran al consumo interno
sin satisfacer el pago del impuesto. La nueva Ley de Aduanas tras-
pasa este Gltimo concepto a la denominacion de la llamada ‘“‘des-
tinacion suspensiva’ que incluso se aplica a la exportacion tem-
poral de mercancias y que es objeto de amplias disposiciones.

La destinacion de una mercaderia para el consumo dentro
del territorio nacional constituye la caracteristica del impuesto de
importacion.

Por lo demas, la ley sOlo atiende a la posibilidad de que la
mercancia pueda ser consumida dentro del territorio nacional. El
hecho mismo del consumo no tiene influencia alguna, pudiendo
éste faltar por una circunstancia cualquiera sin que el derecho del
Fisco a la percepcion del impuesto de Aduana pueda sufrir modi-
ficacion de niguna especie. La Ley presume que todas las mercan-
cias que entran al pails para su libre circulacion dentro de él, cons-
tituyen internaciones para el consumo.
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Como la destinacion para el consumo tiene como base el
area o territorio aduanero debemos estudiar de seguidas este ele-
mento, dejando aparte la consideracion del otro que es la merca-
deria, pues su estudio nos llevara al Arancel y a la Merceologia.

El territorio nacional ante el impuesto de aduanas.

Concepto del territorio aduanero.— Hemos visto que la
destinacion de una mercaderia extranjera para el consumo dentro
del territorio nacional constituye el elemento subjetivo del impues-
to de Aduanas a la importacion.

Esto nos obliga a estudiar este elemento territorial que,
como hemos visto anteriormente, descansa mas que en la idea del
territorio politico nacional en la del territorio o area aduanera.

Lo normal seria que el territorio politico se circunscribiera
al territorio aduanero, o sea, que coincidieran ambas areas territo-
riales. Este es, en general, el principio consignado en casi todas las
legislaciones. También es lo normal que en el territorio politico de
una nacion no exista sino un solo territorio aduanero. Sin em-
bargo, estos dos principios, que constituyen la uniformidad y la
unidad del territorio nacional con el territorio aduanero, tienen
las excepciones que pueden agruparse en los siguientes casos:

1°) Parte del territorio nacional se excluye del territorio
aduanero.

29) Parte del territorio extranjero o no nacional se consi-
dera incluido dentro del territorio aduanero.

3°%) El territorio nacional comprende dos o mas terri-
torios aduaneros; y.

4%) Los territorios nacionales de dos o mas Estados com-
prenden un solo territorio aduanero.

19) Territorio nacional excluido del territorio aduanero.

Se trata de parte del territorio nacional donde no rige el
sistema aduanero del Estado que tiene la soberania politica de di-
cho territorio, bien sea porque en ellas se rige el sistema aduanero
de otro Estado o por que el propio Estado Nacional las ha librado
total o parcialmente de su sistema tributario aduanero. Un ejemplo
de este ultimo caso lo tenemos en los puertos o ciudades (rancas,
en las zonas francas, en los depositos francos y, en cierto modo, en
los almacenes generales de depositos. Las referidas modalidades
son llamadas también franquicias lerritoriales y constituyen en ge-
neral la franguicia total de derechos para cualquier mercancia que
pueda entrar dentro de un drea territorial nacional que se consi-
dera desnacionalizada a los fines del comercio internacional.
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El puerto libre o ciudad franca, es la fraccion territorial na-
cional que se considera libre para el comercio internacional, tal ha
sido el caso de las ciudades Hambuergo, Hong Kong y Gibraltar.
Unas veces con fines o por conveniencias econOmicas y otras por
presion de los Estados fuertes sobre los débiles, se explican estos
casos de franquicia territorial. Ya vimos el caso de Margarita y de
la Zona Franca Industrial de Paraguana. Sin embargo, el Puerto
Libre de Margarita, no significa una franquicia territorial total sino
parcial, oues solo algunos bienes 0 mercancias entran a la Isla sin
pago de impuesto aduanero, y otros o no pueden importarse o pa-
gan parte del impuesto que pagarian si entran al resto del territorio
nacional.

La Zona Franca.— Es una extension geografica.mas limi-
tada y en ella los productos pueden entrar libremente y ser some-
tidos a la industrializacion para ser reexportados sin derecho al-
guno. Generalmente no tienen poblacion residente y estan aisladas
por barreras geograficas naturales o artificiales del resto del pais.

Deposito Franco.- Es una zona mucho mas restringida en
los limites de un puerto, al cual pueden llegar mercancias nacio-
nales o extranjeras libres de derechos para ser sometidas a trans-
formaciones y reszportadas o introducidas al pais despues de estas
transformaciones.

Los almacenes generales francos o de depdsito.— Facilitan
la llegada de productos cuya venta puede ser aleatoria, por lo que
el derecho de importacion podria implicar un riesgo comercial, fa-
cilitindose la tramitacion de venta en el interior o su reesportacion
en el caso de que la mercancia no encuentre mercado.

29%) Territorios extranjeros y dominios internacionales inclui-
dos en e} territorio aduanero. La inclusion de territorio extranjero
dentro del territorio aduanero de un Estado obedece a depen-
dencia politica o economica de una region respecto a otra. Esta in-
clusion hace que tales territorios extranjeros se consideren parte del
territorio aduanero nacional, con las limitaciones que se convengan
en el respectivo tratado.

El caso anterior no es el de las uniones aduaneras, en el que
dos o mas Estados convienen en formar un solo y mismo territorio
aduanero.

39) Pluralidad de territorios aduaneros en un mismo territorio
nacional. No se trata de que una parte del territorio nacional
quede excluido del territorio aduanero, sino que dicha parte queda
sujeta a un regimen aduanero distinto, de manera que el trafico de
mercancias entre una parte del territorio y la otra es regulado
aduaneramente c¢n forma analoga al trafico internacional.
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Es ¢l caso de un mismo territorio politico que tiene dos o
mas territorios aduaneros, pluralidad determinada por la diver-
sidad de los regimenes aduaneros 4 que esta sujeto cada uno de
estos territorios, Un ejemplo es el de las notencias europeas con
sus colonias y posesiones y csta modalidad seria también aplicable
al Puerto Libre de Margarita, pues algunos articulos pagan impues-
to al entrar a la isla,

49) Pluralidad de territorios politicos en un mismo territorio
aduanero. Es el caso de las uniones aduaneras cuando el territorio
aduanero de un Estado se extiende sobre el territorio politico de
otro Estado o viceversa. LLos territorios politicos de dos 0 mas Es-
tados constituyen respecto de todos los otros Estados un solo y
mismo territorio aduanero. Se trata de una comunidad econdmica
en virtud de la cual dos o mas Estados vecinos suprimen las fron-
teras de sus aduanas comunes. Un ejemplo de estas uniones se da,
segun algunos autores, cuando los miembros de una Confederacion
renuncian en favor del Poder Federal las prerrogativas que le co-
rresponden en orden a la legislacion aduanera o cuando un Estado
adopts las instituciones aduaneras de otros sin eque se forme co-
munidad permanente alguna, ya eque cada Estado componente
puede abandonarlas en el momento que juzgue oportuno. Por ulti-
mo, existe la union aduanera en sentido estricto entre aquellos Es-
tados independientes que celebran un convenio para establecer
reglas comunes y uniformidad de impuestos aduaneros, suprimien-
do sus fronteras comunes. Ejemplo de las uniones aduaneras son
las existentes entre Francia y el Principado de Monaco, Espana y el
principado de Andorra.

Existen formas de uniones aduaneras que no significan
franquicia total territorial, eue consisten en que subsisten las ba-
rreras aduaneras entre los dos paises contratantes, pero se conviene
en un rebaja de los aforos que tendria forma de impuestos prefe-
renciales no extensivos a los paises extrafios a la asociacion, en
virtud de la clausula de la nacidon mas favorecida.

Al h .e uniones aduaneras hay eque tener en cuenta
e ue los paisescu..qatantes nosean de economia, igual sino mas bien
de economia complementaria, pues en el primer caso sOlo se ex-
plica una union aduanera cuando los paises tienen raza o intereses
politicos comunes. Como se explicO anteriormente el Pacto
Andino, del cual forman parte Venezuela con Colombia, Ecuador,
Bolivia, Chile y Peru, es un caso tipico de pluralidad de territorios
politicos con un solo territorio aduanero, pero la aplicacion total
de tal régimen, se va haciendo paulatinamente de manera de no
distorsionar violentamente la economia de tales paises.
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I — ANTECEDENTES

El 25 de mayo de 1.942, el Dr. Alfredo Machado Hernan-
dez, quien para esa época desempenaba el Ministerio de Hacienda,
dentro del Gabinete Ejecutivo del General Isaias Medina Angarita,
y los doctores Manuel R. Egana, Julio Medina A., T.C. Salazar Ma-
za, Carlos D’ Ascoli, Pedro José Gonzalez, César Gonzalez, Rafael
Pizani, Aurelio Arreaza y Manuel Pérez Guerrero, integrantes de la
Comision de Estudios de Legislacion Fiscal, presentaron al Congre-
so Nacional, junto con la correspondiente exposicion de motivos,
el proyecto de lo que posteriormente habria de convertirse en la
primera Ley de Impuesto sobre la Renta que se promulgaba en Ve-
nezuela y que, a no dudarlo, constituyo un positivo avance dentro
del régimen tributario nacional ya que con ella se inicia un cambio
trascendental en los parametros impositivos del pais, pues de los
impuestos indirectos, que siempre constituyeron fuente principali-
sima de los ingresos publicos, se pasa al impuesto directo como
principal rubro de tributacion.

La creacion del impuesto sobre la renta tuvo notables ante-
cedentes que, si bien no cristalizaron en el ordenamiento juridico
positivo, sirvieron para ir formando entre nuestros dirigentes una
conclencia sobre la necesidad de emprender una reforma de grandes
alcances que hiciera del régimen tributario nacional un instrumento
consono con las necesidades del pais y que estableciera las bases
generales de la justicia distributiva en la satisfaccion de los gastos
publicos. kntre estos antecedentes merecen cita especial:
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19) Cuando don Pedro Gual, notable por mil titulos, fue encar-
gado del Ministerio de Hacienda, apenas nacida la Gran Colombia,
una de sus primeras preocupaciones fue la de organizar las rentas
publicas a fin de satisfacer los compromisos que demandaba la or-
ganizacion del Estado, la prestacion de los servicios publicos y la
prosecucion de campanas militares que reafirmaran la independen-
cia del nuevo Estado; con tal fin envio al Congreso de 1.821 una
serie de proyectos tributarios entre los cuales se encontraba el que
establecia una contribucion directa entre el cinco y el diez por
ciento sobre las rentas y las ganancias. El proyecto, que constaba
de treinta y ocho articulos, fue aprobado sin dificultad; sin embar-
go, la ley aprobada padecia de una serie de errores de caracter
técnico que hicieron muy corta su vigencia.

29) El Dr. Abel Santos, cuando desempeno el Ministerio de Ha-
cienda, en el ano de 1.910, describio: ‘“Nuestro régimen fiscal, a mi
juicio, no debe sufrir otras modificaciones, y esto después de medi-
tado estudio, sino en la implantacion del impuesto llamado ‘“‘de
compensacion’’, que grava la renta en sus diferentes formas, con el
fin de evitar la desigualdad con que cargan las clases menos holga-
das a consecuencia de las contribuciones indirectas’’.

39) En el ano de 1.937 la Comision Revisora de Leyes y Regla-
mentos Fiscales considero como actividad prioritaria la elaboracion
de un proyecto de ley de impuesto sobre la renta y sobre este par-
ticular expreso: “La Comision estudiara con especial cuidado la
incorporacion en nuestro sistema tributario de un impuesto directo
fundado en los principios, hoy universalmente aceptados, de la
igualdad de sacrificio por parte del contribuyente, de la solidaridad
social y de la capacidad contributiva. Nuestro actual sistema rentis-
tico, formado, en una desmesurada desproporcion, de impuestos
indirectos que recaen por brutal incidencia sobre el consumo, recla-
ma una inteligente revision total. El que se eontempla, cenido a
nuestras realidades, y, por ende, dentro de los limites que aconseja
la presion tributaria del pais, contribuiria a estimular el rapido
desarrollo de la riqueza venezolana y de la potencialidad fiscal. El
plan adoptado es el de preparar una ley sobre la materia, restringida
a las bases fundamentales del impuesto, dejando al Ejecutivo el
cuidado de su reglamentacion. De esta manera se podra ir ensayan-
do, adaptando el nuevo impuesto a las necesidades y conveniencias
que surjan de la aplicacion misma de la ley mediante reformas al
reglamento que hara el Ejecutivo cuantas veces lo reclame asi una
mas segura proteccion de los grandes intereses nacionales. Nadie
sera gravado en exceso. No pretende la Comision introducir moda-
lidades imposibles o dificiles de armonizar con la realidad venezo-
lana, pues no escapa a su criterio que los sistemas fiscales son crea-
ciones logicas y no arbitrarias, fruto de condiciones historicas,
politicas y sociales que varian con el tiempo, el lugar y la indole
de los pueblos. La Hacienda venezolana y su sistema tributario
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dependen de las condiciones economicas y de otras circunstancias
que imperan en la colectividad, y de manera muy estrecha, del
grado de evolucion de la agricultura, la cria, el comercio, las indus-
trias y la banca. Se piensa, conforme a este orden de ideas, darle al
capital mayores seguridades y en lo futuro, ya lograda para el Fisco
una compensacion razonable, eliminar muchos impuestos indirec-
tos, entre los que resulten mas onerosos para el contribuyente
pobre’.

40) El doctor Alberto Adriani, Ministro de Hacienda del Gene-
ral Lopez Contreras, escribia, entre otras cosas, en la Revista de
Hacienda, lo siguiente: ‘“‘Para contribuir a la realizacion de ese pro-
grama es necesario aumentar las entradas fiscales y, al mismo tiem-
po, hacer nuestro sistema tributario mas elastico, mas justo, mas
independiente de las crisis, es decir, mas estable. Un sistema tribu-
tario que tenga estas caracteristicas no puede estar compuesto tan
sOlo de impuestos indirectos. El impuesto directo deb¢ restablecer
la equidad en los tributos, ser un verdadero impuesto compensador,
es decir, capaz de remediar todas las faltas de equidad que puedan
provenir de los impuestos indirectos’’.

59) Con anterioridad a 1.942, otros proyectos de ley, creativos
del impuesto sobre la renta, fueron presentados al Congreso sin
lograr, ninguno de ellos, su aprobacion. En 1.937 fue presentado
uno por los ciudadanos Francisco Betancourt Aristigueta, Antonio
Pulido Villafane, Juan Paris y Mauricio Berrizbeitia, para ese en-
tonces miembros de la Camara de Diputados; otro proyecto de
importancia fue presentado en 1.941 por los doctores Martin Ve-
gas, Luis Lander, Andrés Eloy Blanco, G. Suarez Flamerich y
Carlos E. Lemoine.

6°) Por altimo, queremos citar como antecedentes muy impor-
tantes de la Ley de Impuestd sobre la Renta los estudios que
sobre la materia realizaron y publicaron en libros, folletos o ar-
ticulos de prensa los senores Aurelio Arreaza, Romulo Betancourt,
José F. del Castillo, J.J. Gonzalez Gorrondona, Miguel Herrera
Romero, Julio Medina, Arturo Uslar Pietri, Carlos D’ Ascoli, Ma-
nuel M. Marquez.

II — ALGUNOS CONCEPTOS FUNDAMENTALES

No queremos seguir adelante sin trascribir, en esta parte de
nuestro trabajo, una serie de ideas y conceptos de trascendental
Importancia, que nos parece conveniente recordar, expuestos por
la ya citada Comision de Estudios de Legislacion Fiscal en la Expo-
sicion de Motivos de la Ley:

19) En relacion con las caracteristicas de un buen sistema tribu-
tario decia la Comision: ““Es postulado de la mas sana y moderna
doctrina fNinanciera que un buen sistema tributario, esto es, un
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sistema justo, estable y productivo, debe constituir un conjunto
vigoroso, a la vez que coordinado y flexible, cuyos elementos
integrantes distribuyan entre los ciudadanos, de la manera mas
equilibrada, el deber de contribuir a la satisfaccion de las necesida-
des publicas™.

20) Ampliando conceptos sobre la justicia tributaria, exponen
los proyectistas: ‘“La nocion de la justicia en la distribucion de las
cargas publicas ha estado siempre presente en la lenta evolucion de
la humanidad hacia formas sociales mas perfeccionadas. Es verdad
que el sentido de conveniencia de los grupos dominantes en un mo-
mento dado, ha influido en aquella nocion, a veces hasta desnatura-
lizarla, pero también es verdad que la adaptacion de la contribu-
cion a la capacidad de suministrarlo se ha venido abriendo paso
con fuerza y nitidez cada vez mayor’. ‘‘La determinacion de esta
capacidad contributiva ha sido siempre uno de los problemas de
mas dificil solucion. Cada época y cada pais tiene su propio crite-
rio al respecto. Unas veces fue la persona misma el elemento detet-
minante de la capacidad tributaria. Otra vez, la propiedad inmue-
ble. En una Nacion ha sido el consumo, en otra la renta. De todos
estos elementos de apreciacion los que en definitiva han ido que-
dando, los que la doctrina admite universalmente y los que existen
en el derecho positivo de casi todos los paises son los dos ultimos.
Ahora bien, si se toma como base de imposicion el consumo sola-
mente, se llega al resultado de que las clases pobres se encuentren
recargadas respecto a las clases ricas, ya que son los impuestos indi-
rectos que gravan el consumo, una tributacion de caracter regresi-
vo”’. ““En efecto, es bien sabido que las rentas pequenas se consu-
men casi integramente en la satisfaccion de necesidades primarias
y a medida que crecen se destinan en proporcion también creciente
a satisfacer necesidades menos intensas y al ahorro. En otros tér-
minos, cuando se toma el consumo como medida del impuesto,
aun en forma proporcional, si llega al resultado de que la parte
alicuota de la renta de cada quien, absorbida por el gravamen, se
hace mayor a medida que esta decrece”. ‘‘Cada Estado, natural-
mente, elabora su sistema rentistico conforme a sus propias necesi-
dades y conveniencias por ser una resultante de la organizacion
social y economica de la Nacion; pero cuando se pasa revista a los
diversos regimenes impositivos se advierte, en casi todos, la presen-
cia conjunta de impuestos sobre la renta y sobre el consumo. No es
posible determinar a priori, la proporcion en que deben concurrir
estas dos categorias de impuestos para que haya justicia en la tribu-
tacion, por tratarse de un concepto que ha variado en el tiempo y
en el espacio, de unos grupos sociales a otros y aun de una persona
a otra, pero si puede asegurarse que todo sistema que aspire a res-
petar los principios de justicia fiscal hoy universalmente admitidos,
debe incluir el impuesto sobre la renta’.

82



39) Sobre la necesidad de que los impuestos aseguren al Fisco
ingresos estables expresaba la Exposicion de Motivos: ‘“‘La estabili-
dad de los ingresos publicos es una de las cuestiones fundamentales

de un buen régimen hacendario. Sin ella no existe seguridad en el

cumplimiento ordenado y continuo del programa de accion conte-

nido en el presupuesto de gastos, ni esta garantizada, en consecuen-

cia, esa intima relacion de finalidad que debe existir entre la impo-
sicion y las necesidades publicas. Por ello, para toda administracion

responsable, constituye un desideratum el acierto en los calculos

de ingresos. Un error sustancial, por defecto, creara al Gobierno el

problema de reducir sus planes o arbitrar apresuradamente recursos
sl quiere perseverar en ellos. Menos perjudiciales son, sin duda, las

consecuencias de un error sustancial por exceso, que son el gasto
inconsulto o el atesoramiento y consiguiente deflacion. Lo ideal
es que el Estado vierta a la circulacion los medios economicos que

extrae por medio de las contribuciones, pero esto no puede alcan-
zarse sino cuando el régimen tributario permita hacer calculos acer-
tados. Naturalmente, son factores indispensables de acierto, la
perspicacia y la penetracion de los hombres encargados de la pre-
paracion del presupuesto de rentas, pero entra también en mucho
la estabilidad de los ingresos’.

490) No deja de tener especial relevancia el hecho de que para
ese entonces, cuando la industria apenas estaba en sus comienzos,
ya los redactores del proyecto tenian conciencia muy clara de que
siendo el petroleo un recurso natural no renovable, el pais debia
prepararse para cuando la actividad petrolera dejara de ser factor
de importancia en el ingreso fiscal: *.....conviene tener presente
que los ingresos que se obtienen en virtud de actividades petroleras
estan destinados a desaparecer con mayor o menor lentitud, acaso
subitamente, y que el Estado debe allegar, en todo sentido, la pre-
paracion adecuada para hacer frente a esa grave situacion’. Lamen-
tablemente y pese a los conceptos que acabamos de trascribir, el
proyecto no trajo ninguna disposicion que realmente hiciera mas
equitativa y justa la participacion nacional en el negocio petrolero.

59) Por ultimo, en relacion con la productividad del impuesto
que proyectaba crearse, decia la Comision: “Es verdad que el siste-
ma fiscal de un pais es solamente un aspecto de su organizacion
econOmica y que ésta depende cada dia mas de la coyuntura mun-
dial, pero sus influencias reciprocas son mas o menos graves segun
el vigor de cada estructura y la actitud del Estado frente a las ac-
ciones y reacciones economicas. En los paises como Venezuela,
donde el comercio internacional ocupa una gran proporcion en las
actividades economicas, la productividad de los impuestos no sola-
mente se resiente de las fluctuaciones economicas internas sino que
refleja, multiplicada, la tendencia de prosperidad o depresion de la
economia mundial. Cuando la renta nacional venezolana venga
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a ser directamente materia imponible, podra lograrse la productibi-
dad estable y previsible a que aspira todo Gobierno”.

III — LA ESTRUCTURA DE LALEY DE 1.942

Laley de 1.942 consta de 60 articulos distribuidos en trece
capitulos asi:

Capitulo I.— Disposiciones fundamentales— Articulos 1 a 3.

Capitulo II.— Del impuesto sobre la renta del capital inmo-
biliario. Articulos 4 y 5.

Capitulo III.— Del impuesto sobre la renta de créditos y de
capitales mobiliarios en general— Articulos 6 a 8.

Capitulo IV.— Del impuesto sobre los beneficios industria-
les, comerciales y mineros. Articulos 9 a 12.

Capitulo V.— Del impuesto sobre los beneficios agropecua-
rios.— Articulos 13 a 17.

Capitulo VI.— Del impuesto sobre beneficios provenientes
del ejercicio de profesiones liberales, literarias, artisticas y deporti-
vas. Articulos 18 y 19.

Capitulo VII.— Del impuesto sobre sueldos, pensiones y
otras remuneraciones. Articulo 20.

Capitulo VIII.— Del impuesto sobre beneficios de valoriza-
cion y las ganancias fortuitas— Articulos 21 a 26.

Capitulo IX.— Del impuesto complementario— Articulos
27 a 31.

Capitulo X.— De la Declaracion, liquidacion y recaudacion
del impuesto.— Articulos 32 a 38.

Capitulo XI.— Disposiciones penales— Articulos 39 a 49.

Capitulo XIL.— De los organismos de apelacion y de los re-
cursos.— Articulos 50 a 56.

Capitulo XIII.—Disposiciones Generales— Articulos 57 a
60.

El Capitulo I, de una parte, crea el impuesto, determina el
hecho imponible (enriquecimientos netos y disponibles que se ob-
tengan en virtud de actividades economicas realizadas en Venezue-
la) y designa los sujetos del impuesto (‘‘personas y comunidades’’).
Por otra parte, el articulo 2° enumera una serie de personas y de
rentas que, por razones diversas, el legislador considero que no de-
bian ser gravadas con el impuesto; por ultimo, en el articulo 3°, la
ley autorizo al Ejecutivo Nacional para decretar exoneraciones del
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impuesto: 1Y.— a las rentas ‘‘de las instituciones de ahorro, crédito
y prevision social, establecida o patrocinadas por entidades publi-
cas’’; 29 “Las que obtengan las cooperativas de consumo y de
credito en cuanto a operaciones realizadas con sus socios y todas
las percibidas por las cooperativas de produccion cuando el aporte
de los socios esté constituido principalmente por su trabajo’’;
3° “Los intereses de las cédulas hipotecarias emitidas al 6% o me-
nos, sobre fundos agropecuarios y sohre industrias que produzcan
articulos de primera necesidad o transformen materias primas de
produccion nacional’; 4°© “A la renta de las nuevas construcciones
en las regiones y localidades en que se juzgue conveniente dicha
medida y por un plazo que no podra exceder de cinco anos’’. Son,
‘pues, cuatro las circunstancias en que esta Ley faculta al Ejecutivo
para resolver exoneraciones; mas adelante veremos como en las
reformas a la Ley y en leyes posteriores estas circunstancias han ido
aumentando hasta llegar a la Ley expedida en 1.978 en que se esta-
blecen veinte casos en que el Ejecutivo Nacional “‘dentro de medi-
das de politica fiscal utilizables de acuerdo con la situacion coyun-
tural, sectorial y regional de la economrfa del pais’’, esta autorizado
para decretar exoneraciones del impuesto.

Los capitulos II, III, IV, V, VI, VII, y VIII, gravan con un
impuesto proporcional y diferente las distintas rentas a que cada
uno de ellos se refiere y establecen las deducciones permisibles en
cada caso. Se consagra, de esta manera, el llamado ‘‘sistema Cedu-
lar”’ segun la cual la tasa del impuesto varia segun su origen, favo-
reciendo, como es apenas natural, las rentas prevenientes delstraba-
jo personal. Los impuestos, dentro de este sistema van del 1%:%
para las rentas provenientes de sueldos, salarios, emolumentos,
viaticos, dietas, gastos de representacion, pensiones, obvenciones
(Capitulo VII) hasta el 3% que grava los beneficios de valorizacion
y ganancias fortuitas (Capitulo VIII) v la renta de créditos y de
capitales mobiliarios en general (Capitulo II7).

Establece tambien la Ley, en el Capitulo IX, el llamado
“Impuesto Complementario’, sobre las rentas globales, el cual
tiene caracter progresivo y se determina mediante una tabla que
consta de 21 escalas con porcentajes diferentes para las distintas
fracciones de la renta; empieza con el 1%2% para la fraccion com-
prendida entre O y 8.000 bolivares y termina con el 9% % para las
fracciones superiores a los dos millones de bolivares. Este impuesto
complementario, en la ley de 1.961, se calculaba de acuerdo con
una tabla que constaba de 30 escalas y que comenzaba con el 2%
para la fraccion comprendida entre Bs. 6.01 y Bs. 8.000.00 y ter-
minaba con el 45% para las fracciones superiores a los 28 millones,
de bolivares.

En el capitulo X, el articulo 32 establece la obligacion de
declarar, las rentas cuando ellas son superiores a las exenciones de
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base 0 cuando los ingresos brutos son superiores a veinte mil boli-
vares; el articulo 33 establecio el principio de ia anualidad al dispo-
ner que ‘‘los impuestos seran calculados sobre los enriquecimientos
netos obtenidos en el ano anterior’, el articulo 34 introdujo la
obligacion de retener el impuesto cedular correspondiente a algunas
rentas y a enterarlo al Fisco Nacional en la forma y oportunidad
que determine el reglamento. La norma contenida en el articulo 35
de la Ley es de singular importancia ya que permite a los funciona-
rios fiscales calificar de oficio los enriquecimientos de los contribu-
yentes cuando éstos no cumplan la obligacion de declararlos.

En cuanto a ‘“‘Disposiciones Penales™, la ley estatuye algu-
nas sanciones de caracter economico (multas) para las siguientes
contravenciones; a) de declaracion oportuna de las rentas; b) cuan-
do la liquidacion del impuesto efectuada por el fiscal es superior en
un 15%.de la obtenida con base a los datos suministrados por el de-
clarante;c)cuando no se hagala retencion del impuesto en los casos
previstos enlaley; d) cuando el contribuyente se niegue a presentar
los documentos que segun el R eglamento sean necesarios para com-
probarlos datos de la declaracion; e) la divulgacion, por parte de los
funcionarios fiscales, de datos que hubieren conocido en razon de
sus funciones.

El Capitulo XII crea la Junta de Apelaciones y determina
sus funciones. Salvo en el caso de las multas, las decisiones de la
Junta eran inapelables. El articulo 55 consagro el principio de
““solve et repete’ al disponer que ‘‘en todo caso de apelacion o de
impugnacion de multas, el interesado debera pagar o afianzar pre-
viamente su monto”’.— El articulo 56 faculta al Ministro de Hacien-
da para eximir o rebajar, por via de gracia, las multas impuestas,
siempre que concurran circunstancias que demuestren falta de in-
tencion dolosa del contribuyente.

No siendo nuestro proposito en este trabajo un estudio ex-
haustivo de la Ley de Impuesto sobre la Renta promulgada en
1.942, nos hemos limitado a hacer una descripcion muy superficial
de su estructura. Mas adelante, al estudiar la manera comc han evo-
lucionado, en reformas y en nuevas leyes, los principios y disposi-
ciones originalmente consagrados, tendremos oportunidad de pro-
fundizar un poco mas.

IV —REFORMAS— Nuevas leyes— NUEVAS REFORMAS.

La legislacion venezolana en materia de impuesto sobre la
renta ha sido mas o menos abundante como se demuestra con el
hecho de que entre 1.942 y 1.978, vale decir, en el término de 36
anos, se han dictado seis leyes de impuesto sobre la renta y nueve
reformas parciales. Desde luego conviene precisar que, no obstante
In cantidad de leyes a que nos hemos referido, complementadas
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con los reglamentos expedidos por el Ejecutivo en 1913, 1944,
1948, 1919, 1956 y 1968, siempre se respetaron los lineamientos
generales del derecho tributario y en ningun momento se vulnero
el principio de la seguridad juridica, de tanta importancia en estas
cuestiones. Aunque en no pocas ocasiones las nuevas leyes tuvie-
ron por objeto, en la mayoria de las veces, corregir las omisio-
nes y los errores de caracter técnico y administrativo que se fueron
detectando a medida que se ejecutaba el estatuto impositivo. Algu-
nas de las leyes tuvieron en mira, mediante tarifas impositivas con-
venientes, mediante la creacion del llamado “impuesto adicional’,
o mediante la fijacion unilateral de los precios de referencia para el
petroleo y sus derivados, lograr una mas justa y equitativa partici-
pacion del Estado en los beneficios de la industria petrolera. Mas
adelante, como ya lo dijimos, habremos de estudiar en detalle el
significado de cada una de las leyes y de las distintas reformas, lo
mismo que la manera como han evolucionado algunos conceptos
tributarios, en materia de impuesto sobre la renta, de 1942 a hoy;
por ahora nos limitamos a hacer un pequeno esquema de las leyes
y de las reforynas habidas desde 1942:

LLEY DE 1.942 Reformada por Ley de 1.944
Reformada por Ley de 1.946
Derogada por Ley de 1.948

LEY DE 1.948 Derogada por Ley de 1.955

LEY DE 1.955 Reformada por Decreto No. 315 de 1958
Derogada por Decreto No. 476 de 1.958

LEY DE 1.958
Reformada por Ley de 1.961
Derogada por l.ey de 1.966

LEY DE 1.966
Reformada por Ley de 1.970

Reformada por Decreto No. 249 de 1974
Reformada por Decreto No. 300 de 1974
Reformada por Decreto No. 400 de 1974

Reformada por Decreto No. 712 de 1.975
Derogada por Ley de 1.978

LEY DE 1.978
V — LAPRODUCTIVIDAD DEL IMPUESTO

Los proyectistas de la Ley de Impuesto sobre la Renta,
decran que ‘‘cuando la renta nacional venezolana venga a ser direc-
tamente materia imponible, podra lograrse la droductividad esta-
ble y previsible a que aspira todo gobierno responsable’. Resulta
dificil hacer afirmaciones categoricas respecto al porcentaje de las
rentas nacionales, entendidas estas como la suma de las rentas de
todos los contribuyent s, que realmente resultan pechadas, pues
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las exenciones que prevee la Ley, las exoneraciones que decreta el
Ejecutivo, los desgravamenes legales y las frecuentes elusiones y
evaciones fiscales, propias de nuestro inconciencia tributaria, de-
terminan una merma notable en el monto de las rentas efectiva-
mente gravadas; no obstante lo anterior no cabe la menor duda de
que el impuesto sobre la renta ha demostrado ser, en estos treinta
y seis anos que tiene de existencia, un impuesto productivo, con la
ventaja, ademas, de que permite, mediante acertadas politicas,
incentivar el desarrollo de actividades en las cuales l1a comunidad se
encuentra especialmente interesada. De 1.942 a 1.978 la producti-
vidad del impuesto ha -crecido en forma vertiginosa al pasar de
Bs. 4.260.000 recaudados el 1.943 a Bs. 26.064.400.000,00, en
1.977; por otra parte el porcentaje correspondiente al impuesto,
dentro de los ingresos ordinarios del Fisco, ha venido creciendo ano
tras ano: si en 1.943 tan solo represento el 1.25% de los ingresos
ordinarios, este porcentaje se elevo el 1.977 al 64.34%. Desde luego
este formidable crecimiento de la productividad del impuesto obe-
dece, de una parte al continuo incremento de la renta petrolera y a
las reformas habidas para pecharla con mayor justicia (representa
aproximadamente el 80% del monto total del producido del im-
puesto); por lo demas, no deben desconocerse los esfuerzos des-
plegados por la Administracion para perfeccionar los sistemas de
control y verificacion de las declaraciones lo mismos que los de
recaudacion del impuesto.

En el cuadro que ofrecemos a continuacidn, expresado en
millones de bolivares, y confeccionado con datos tomados de la
Memoria de Hacienda, nos da una idea de los que, desde el punto
de vista de los ingresos publicos ha venido representado el impues-
to sobre la renta desde su creacion hasta hoy:

Ingresos Impuesto s. Porcentaje

Ordinarios la Renta sobre 1In-

gresos ord.
1.943 340.23 4.26 1.25
1.944 541.88 41.30 7.62
1.945 659.64 70.71 10.72
1.946 855.52 186.20 21.76
1.947 1.281.00 220.08 17.18
1.948 1.776.43 368.79 20.76
1.949 1.979.62 576.29 29.11
1.950 1.906.52 395.01 19.67
1.951 2.262.26 504.90 22.32
1.952 2.398.65 649.03 27.03
1.953 2.631.42 739.87 29.23
1.954 2.631.80 678.03 25.76
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1.955
1.956
1.957
1.958
1.959

1.960
1.961
1.962
1.963
1.964
1.965
1.966
1.967
1.968
1.969

1.970
1.971
1.972
1.973
1.974
1.975
1.976
1.977

1.978

Ingresos
Ovdinarios

2.970.40
3.397.45
4.262.52
4.705.16
5.440.95

4.967.46
5.792.13
5.910.33
6.596.29
7.133.43
7.264.63
7.751.36
8.539.06
8.775.06
8.660.64

9.498.06
11.637.22
12.192.32
16.054.20
42.558.60
40.898,40
38.130.20
40.506.00

266.195.47
40.799.70%*

* _ estimado.

Impuesto s.

la Renta

786.10
948.43
1.211.34
1.601.32
1.991.61

1.812.56
2.339.24
2.172.21
2.482.92
2.959.10
3.216.75
3.649.46
4.165.88
4.338.45
4.111.12

4.560.58
6.561.40
7.062.11
10.150.80
29.408.80
26.076.80
25.350.10
26.064.40

160.160.67
25.794.80%*

Porceataje

suore  in-

gresos ord.
26.46
27.92
28.42
34.03
36.60

36.49
40.39
36.75
37.67
41.48
44.28
47.08
48.79
49.44
47.47

48.02
56.38
57.92
63.22
69.10
63.95
66.48
64.34

63.22%
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I— INTRODUCCI®N

Uno de los fenomenos que caracterizan con mayor fuerza
el desarrollo actual de las relaciones economicas es la “Empresa
Transnacional”. En una época en que el comercio initernacional
adquiere cada vez mas impulso, en parte por el adelanto en los me-
dios de comunicacion y de transporte y, en parte, por las limitacio-
nes en el aprovisionamienio local de materias y en la produccion
de los distintos bienes y servicios, se presenta la posibilidad de lle-
var a cabo inversiones en otros paises, con lo cual las empresas se
aseguran la adquisicion de los insumos requeridos y la participa-
cion en nuevos mercados. Estos no son, sin embargo, los Ginicos
motivos que inducen a la inversion extranjera ya que no debe
olvidarse que ella se presenta también como un medio de evitar
tasas impositivas del pais de origen, altos costos de produccion vy,
dentro de ellos, salarios minimos determinados por la accion de

(*) Investigacion llevada a cabo para la materia ECONOMIA MEXICANA, como
parte de la continuacion de la Maestria en Administracion Publica en el CEN-
TRO DE INVESTIGACION Y DOCENCIA ECONOMICAS. (CIDE), Institu-
cion de « nsedanza supenior de la Ciudad de México



sindicatos poseedores de una gran organizacion y con grandes
masas de trabajadores afiliados.

Debe aclararse que el hecho de constatar la existencia de
empresas transnacionales como caracteristica de la economia
actual no implica que el comercio internacional y el lraslado de
capitales de un pais a otro sea algo reciente o novedoso. La co-
mercializacion entre varios paises y la existencia de un mercado de
capital internacional es un fenomeno que, para no ir mas lejos, se
ha hecho bastante coman desde principios del siglo XX (1). Los
problemas que se presentan con el establecimiento de empresas
extranjeras no datan de los Gltimos afos sino que han aparecido
desde que el capitalismo comenzo a desarrollarse; en este sentido
cabe destacar que ya en 1822 la mayor parte de las explotaciones
del mineral de hierro en territorio francés se hicieron posible
gracias a la inversion de capitales llegados de Inglaterra. (2).

La importancia de la gran empresa transnacional tiene que
ver también, actualmente, con la tendencia a la concentracion que
ha sido primordial en las relaciones de produccion contemporaneas;
en efecto, las pequenas y numerosas empresas que caracterizaron
una etapa de competencia perfecta (que para algunos nunca existio
sino que fue el producto de las especulaciones teoricas de los es-
tudiosos de las relaciones economicas), no fueron suficientes para
garantizar el suministro de bienes de consumo y se vieron, ademas,
sobrepasadas por los objetivos de expansion y crecimiento que
comenzaron a definir la actividad productiva. El oligopolio se
convirtid en el modelo empresarial mas coman y el que correspon-
dia con mayor peso a las caracteristicas comerciales e industriales,
La formacion de la gran empresa trajo como consecuencia limita-
ciones «€n el mercado que pusieron en peligro la continuacion de
su proceso de crecimiento. Sin embargo, esta situacion pudo ser
superada cuando logro penetrar mercados de otros paises. Asi
la empresa se internacionaliza y su potencialidad, sus caracte-
risticas estructurales, su preparacion técnica, la colocan en una
posicion privilegiada con respecto a las empresas que no han pa-
sado a ser simplemente ‘‘nacionales”. La competencia, para éstas
Gltimas, resulta dificil y, a veces, imposible, dada la condicion de
inferioridad con la cual se enfrentan a las empresas extranjeras.

Las empresas transnacionales desempenan un papel pre-
ponderante en el intercambio comercial internacional y su parti-
cipacion es decisiva en el manejo de la economia de los parfses

(1) Johm H, Dunning: LA EMPRESA MULTINACIONAL. Fondo de Cultura Eco
nomica. México, 1976. Pag. 15,

(2) J. Houssiaux: La grande entrepise plurinationale. Articulo inciuido en L “ EN
TREPRISE ET L 'ECONMIE DU XX. SIECLE,trabajo dirigido por F. Bloch Lainé y
F. Perroux. P,U.F Paris, 1967, Pdg 291.
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capitalistas. Ellas han contado con la cantidad de recursos econo-
micos y financieros necesarios para el montaje de plantas e instala-
ciones de gran magnitud y de alta sofisticacion técnica, lo cual les
ha permitido, entre otras cosas, ejercer dominio sobre adelantos
tecnologicos que, a su vez, han provocado el crecimiento de la
empresa y la realizacion de mejoras en el proceso productivo.

Sin embargo, esta constatacion no debe conducirnos a
pensar que las operaciones de las transnacionales tienen una
gran influencia global en las actividades que integran el sector ex-
terno de la economia de nuestros paises, es decir, en las impor-
taciones y exportaciones. Normalmente las transnacionales no se
instalan en un pais con la intencion de desarrollar la industria de
manera general ni de participar en el proceso exportador, sino que
se limitan a penetrar ¢l mercado interno con sus productos, im-
portando bienes de capital y tecnologia de su casa matriz, lo cual
quiere decir que el beneficio es para la casa matriz que adquiere
nuevos mercados sin que exista una contrapartida en el sentido
de que productos elaborados en el pais donde se instala la filial
penetren mercados foraneos. Esto Gltimo, de primordial impor-
tancia para el pais que recibe a la transnacional, no le preocupa
4 ésta ya que su interés esta en ganar el mercado interno y a los
otros mercados los abastece con la produccion de la casa matriz
o0 a través de la instalacion de filiales en cada uno de ellos. En
este sentido la transnacional conserva una cierta unidad de ges-
tion y de organizacion, esta concebida con una vision mundial
de desarrollo y de intercambio y aprovecha el caracter interna-
cional de las instituciones y homogeneizacion de un estilo de
vida que produce uniformidad en ¢l consumo, tanto a nivel cor-
porativo como individual. (3).

[I.— PARTICIPACION DE [LAS EMPRESAS TRANSNACIO-
NALES EN LA ECONOMIA MEXICANA.

Es un hecho bastante conocido que la mayor parte de las
empresas que participan en mercados internacionales, y aquecllas
que poseen filiales en muchos paises, son de origen norteamerica-
no; es decir, que poseen un Organo central o casa matriz en terri-
torio de los Estados Unidos o, simplemente, la mayor parte de su
capital ha sido suscrito y es controlado por personas fisicas o mo-
rales de esa nacionalidad. Esto, que es una realidad a nivel mun-
dial, es mas evidente cuando se circunscribe la observacion a
América Latina y, en especial, a México. Por razones historicas y
geograficas que no viene al caso mencionar, la participacion de
capitales extranjeros en las diversas ramas que componen el co-
mercio y la industria mexicanos ¢s mayoritariamente norteamer-

(3) J. Houssauz Op. Cit. Pags: 294, 295,
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cana. La produccion de automoviles, la industria de conservas,
la hoteleria, la produccion electrodoméstica, son algunas de las
fracciones de la economia en las cuales el capital y la tecnologia
norteamericana son francamente dominantes. l.a situacion aqui
planteada no solo tiene repercusiones puramenie economicas sino
gue ella se refleja en el nivel politico ya que se hace necesario
que se tomen medidas tendientes a impedir que esa preponderan-
cia se haga hegemoOnica y no produzca los beneficios que, en
mayor o menor grado, se pensd que la inversion extranjera podia
generar. Esle problema es tan complejo y de una importancia tal
gue para algunos economistas norteamericanos la era de la empre-
sa multinacional posee caracleristicas que llegan a poner en peligro
la existencia del Estado-Nacion en tanto y en cuanto se Je conside-
re como unidad economica (4). Aunque no se habla del peligro de
desaparicion del Estado-Nacion como unidad politica es evidente
que, por las relaciones tan estrechas que existen entre la estructura
economica y la superestructura polilics, se provocaria una grave
crisis a nivel politico en el momento en que se presente como un
hecho la desaparicion de la unidad economica de determinado pats.
El instrumento de la integracion economica internacional parece
ser la gran empresa multinacional y su crecimiento hace aparecer
a los paises latinoamericanos con una debilidad que los coloca en
una posicion precaria frente a este peligro. En lugar de consolidar
su independencia economica, a medida que prelenden desarrollar
su industria, puede presentiarse una pérdida de soberania que los
llevaria a situaciones de dependencia superiores s las que actual-
mente padecen. En todo esle proceso juega un rol decisivo la
aplicacion de principios cientificos al desarrollo industrial, cuyos
alcances se presentan como infinitos y, por desgracia, no existen
los elementos necesarios para que en los paises de América Latina
se ulilicen de manera autonoma los logros tecnologicos y mucho
menos para que se implementen mecanismos tendientes a hacer
los estudios cientificos necesarios para el desarrollo y posterior
produccion de tecnologia propia. En esta materia la dependencia
es de tal magnitud que la importacion de tecnologia y de bienes
de capital constiluyen canales por los cuales se van al exterior
grandes recursos que podrian haberse invertido en el pais.

Quienes soslienen la tesis de que en un fuluro no muy
lejano la economia se internacionalizara a lal punto que cada
pais perdera peso como unidad economica mas o menos inde-
pendiente, no han llamado la atencion sobre ello como una ad-
verlencia y para que se lomen medidas correctivas, al contrario,
para ellos esto sera sumamente provechoso ya que las empresas
multinacionales llevaran por todo el mundo los beneficios que, en

(4) Edith Penrose: El Estado y las Empresas Transnacionales en los palses méds de-
sarrollados. Articulo incluido en LA EMPRESA MULTINACIONAL de John H.
Dunning. Op. cit. pag. 277
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su momento, produjeron a la economia norlteamericana cuando
ellas eran empresas nacionales dentro del territorio de los Estados
Unidos: “Su capital fluiria hacia las materias primas y las fuentes
de mano de obra mis baratas, a resultas de lo cual llegarian a las
zonas mas pobres y atrasadas del mundo los beneficios de la tec-
nologia moderna, se ampliarian las oportunidades para todo el
mundo, dentro y fuera de cada parts, especialmente para los em-
pleados de las grandes corporaciones dotados de movilidad inter-
nacional, y las ventajas clasicas de la division internacional del tra-
bajo y el libre comercio internacional aumentarian la produccion
mundial y la eficiencia de la asignacion de los recursos del mundo”
(5). Tal posicion, ademils de ser oplimista hasta extremos inconce-
bibles, es el reflejo de una actitud imperialista que soslaya delibe-
radamente las posiciones nacionalistas que, aunque timidas, tien-
den a poner limites a la participacion extranjera en la economia
de cada pais y olvidan, también que los efectos reales de la inver-
sion extranjera directa no son tan beneficiosos como para que se
cree una posicion favorable a permitir su libre entrada. Los males
que aguejan a las economias de los paises latinoamericanos se ven
agravados, en muchas ocasiones, por la participacion extranjera; el
desempleo sigue creciendo, las empresas nacionales son desplaza-
das de areas que no requieren complicada tecnologia, no se crean
nuevas fuentes de trabajo puesto que empresas nacionales son
adquiridas por inversionislas exlranjeros que se¢ aseguran asi un
mercado ya penetrado y eliminan posible competencia.

Sin llegar a hacer una presentacion de orden cronologico
de la inversion del capital extranjero en México debe, al menos de-
jarse sentado que su consolidacion tuvo lugar con la politica de
sustitucion de importaciones que comenzo durante el periodo de
la segunda guerra mundial y ha seguido siendo la base en las poste-
riores elapas del desarrollo industrial mexicano. La falta de una
politica coherente definida previamente en materia de inversion
extranjera dio lugar 4 una situacion de omnipresencia de las em-
presas lransnacionales gue lra)o como consecuencia una imposi-
cion de sus productos, el aprovechamienio de su tamaho y mejor
tecnologia al competir con las empresas nacionales y su constitu-
cion como lideres en las diversas ramas de la produccion; todo
ello las coloco en posicion privilegiada para determinar precios,
condiciones de venta, caracteristicas de los productos, tecnologia
a utilizar, etc., etc. “Al amparo de la ausencia de politicas rectoras
para la industrializacion nacional, las empresas transnacionales
imponen sus normas, sus patrones y sus productos al desarrollo in-
dustrial de México. Se aprovecha la imprecision de los objetivos,
la carencia de criterios precisos, la extrema liberalidad de las poli-
ticas gubernamentales v la posicion de desventaja del empresario

(5) Edith Penrose' Op. Cit. pag. 285,
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nacional” (6). Este parrato resume f{ielmente la estrategia emplea-
da por los inversionistas exlranjeros en su participacion como
productiores de bienes en el territorio mexicano y deja claramente
establecido como la falta de control, la indeflinicion en lo relativo
a seclores prioritarios, en relacion a las ramas de la produccion
donde noera deseable la inversion extranjera y olros elementos
constitutivos de una verdadera politica frente a ella, determinaron
una situacion anormal cuyos beneficios para el pais son de dudosa
existencia y que solo han permitido el control del mercado por
parte de las transnacionales; como bien lo scnalan Fajnzylber y
Martinez Tarrago, la situacion se agravo tanto que obligo a que se
tomaran medidas tendientes a regular y controlar las inversiones
extranjeras y la translerencia de tecnologia (7). Mas adelante se
hara referencia con mayor detalle a estos instrumentos juridicos.

El proceso de industrializacion mexicano tiene una carac-
teristica que es similar a la de olros paises latinoamericanos
(Brasil y Argentina, por ejemplo) y es la de haber nacido concen-
trado y con rasgos monopolicos, esto se debe a la ausencia de
fuertes capitlalistas nacionales, a la existencia de un Estado fuerte,
promotor y creador de empresas y a que los paises peri[éricos no
desarrollan su economia de manera creciente y escalonada como
sucedio en los paises del centro. Esta concentracion favorece fun-
damentalmente a las empresas (ransnacionales que se colocan
ademas en los sectores que presentan un mayor desarrollo de esta
caracleristica ya que por su condicion no tienen ningun inconve-
niente en adoptar magnitudes superiores a las de las empresas na-
cionales (8).

Debido a las condiciones que definen la produccion moder-
na cas) Lodos los elementos que favorecen el buen [uncionamiento
de las empresas y garantizan su efliciencia tienen que ver con el
tamano de las plantas y la posibilidad.de alcanzar [abricaciones
masivas, la utilizacion de tecnologia avanzada, el contar de manera
elecltiva y oportuna con medios idoneos de linanciacion, la rapidez
en la comunicacion, el control sobre transporte, tanto a nivel na-
cional como internacional, el manejo de relaciones con otros mer-
cados, la seguridad en el abastecimiento de insumos y malterias
primas, etc. La simple constatacion de estos [aclores hace que se
concluya indefectiblemente que quienes pueden combinarlos de
la manera mas adecuada son .las empresas transnacionales y de

(6) Fernando Fajnzylber y Trinidad Martinez Tarragé: LAS EMPRESAS TRANS-
NACIONALES. Fondo de Cultura Econdmica. México, 1976. Pag. 147.

(7) F. Fajnzylber y T. Martinez Tarragd: Op. cit. Pag 148.

(8) Osvaldo Sunkel y P. Paz: El Subdesarrollo latinoamericano y la teoria del desa-
rrojlo. Siglo X X1 editores. México, 1975.

96



ahi su superioridad sobre las empresas nacionales. Por otro lado,
si & primera vista puede pensarse que la constitucion de empresas
{ransnacionales en México ha reducido el desempleo, ha favoreci-
do la competencia, ha Incentivado la inversion nacional, ha aumen-
tado las exportaciones y reducido las importaciones, es necesario
concluir, como lo hacen los estudios realizados al respecto, que,
por el contrario, los niveles de desempleo no se han visto altera-
dos puesto que la gran industria basada en la utilizacion de maqui-
nas cada vez mas modernas, no requiere de abundante mano de
obra y muchas veces reduce el empleo de personal humano. Los
inversionistas extranjeros no se establecen en los sectores de poca
participacion nacional sino que van a competir en ramas de la pro-
duccion donde existe una industria nacional que se ve asi perjudi-
cada por no poder reunir las condiciones necesarias para competir
y se ve obligada a abandonar el mercado y, en el mejor de los
casos, a vender plantas e instalaciones a los representantes de las
empresas extranjeras. En relacion con la exportacion ya se ha men-
cionado que a las Empresas transnacionales no les interesan los
mercados internos pues entrarian en competencia con su casa
matriz o con otras filiales. En lo concerniente alas importaciones
los sectores en donde las empresas transnacionales participan
han aumentado sus importaciones y estas empresas utilizan el ex-
pediente de la sobrefacturacion en el intercambio de bienes con
su casa matriz para lograr con ello el envio de importantes remesas
de utilidades (9).

Para ilustrar el comportamiento de las empresas transnacio-
nales en México basta con citar los siguientes datos:

—El capital norteamericano, en el control de filiales
extranjeras llega a ser de 80% en relacion con el total de empresas
transnacionales (10).

—Las 1importaciones de bienes de capital representaron un
36.8% de las importaciones totales en 1974, lo que indica el atraso
en que se encuentra la produccion interna de este tipo de bienes
tan importantes para el desarrollo economico (11).

—Las filiales de empresas extranjeras se encuentran partici-
pando en la produccion de todo tipo de bienes con porcentajes
que se aproximan a 30% , en los hienes durables esta participacion

9) F. Fajnzylber y T. Martinez Tarragd: Op. ¢it. Pag. 316.

(10) Newfarner y Mueller: Multinational Corporations in Brazil and Mexico. Agosto
1975. Citado por Eduardo Jacobs y Jests Martinez en '‘El Sector Industrial Mexicano"'.
Seminario México-Espana. Barcelona 5/10 junio de 1978.

(11) Edu rdo Jecobs y Jesus Martinez' Op, Cit pag.
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es tan importante que controla casi dos terceras partes de la pro-
duccion (12).

—La poca produccion de bienes de capital en territorio
mexicano esta controlada en un 70% por las filiales de las empre-
sas transnacionales (13).

—EIl aparato industrial mexicano ha recibido un incremen-
to de participacion extranjera que alcanz6 una tasa de 17.4% anual
contra un 11% de las empresas nacionales privadas en el periodo
1962-1970 (14).

III.— EL SECTOR EXTERNO Y LAS TRANSNACIONALES

El sector externo mexicano ha recibido recienfemente el
impacto de la devaluacion monetaria. Las condiciones de la de-
manda y de la oferta de los bienes importados y de los exportados
unidas a la devaluacion trajeron como consecuencia aumentos en
los precios. Los insumos importados, por ejemplo, sufren un
aumento en los precios puesto que el empresario que los compra
obtiene sus recursos en pesos y, en virtud de la devaluacion, nece-
sita ahora mas pesos para comprar un délar, moneda en la cual
se le han fijado los precios internacionales. Se produce un proceso
de incremento de precios a nivel nacional, ya que los productores
aumentan sus precios para compensar la pérdida ocasionada en el
pago de sus importaciones y, por otro lado, se producen aumentos
en los salarios que también tienen por objeto compensar el incre-
mento en el precio de los bienes y servicios. Este proceso inflacio-
nario se complementa con la existencia de una fuerte deuda exter-
na que se ve duplicada por el nuevo tipo de cambio.

Las exportaciones se incrementan muy poco, a raiz de la
devaluacion, a pesar de los precios bajos, porque la mayor parte de
las exportaciones mexicanas provienen de la agricultura y la pro-
duccion de esos bienes no puede ser aumentada a capricho pues
esta sujeta a condiciones fisicas que no pueden modificarse, por
eso se dice que su oferta es inelastica; a esto se agrega que debe ser
atendida la demanda interna.

En el periodo inmediatamente posterior a la devaluacion
se produjo una mejoria en la balanza comercial ya que disminu-
yeron las importaciones, tanto de parte del sector pablico como
del privado, y aumentaron las exportaciones del petroleo y sus de-
rivados. Es de hacer notar que estos hechos no fueron consecuen-

(12} Eduardo Jacobs y Jestis Martinez Op. Cit. pag. S
(13) Eduardo Jacobs y Jesis Marinez: Op. cit. pag. 6

(14) Eduardo Jacobs y Jesis Martinez: Op. cit, pag. 10.
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cia directa de la devaluacion sino de la recesion economica que se
produjo y de las exportaciones petroleras (15).

El papel que las transnacionales juegan en este proceso esta
determinado por su dependencia de las importaciones; en este sen-
tido, al presentarse el fendmeno de la devaluacion, las transnacio-
nales participan activamente en el proceso inflacionario al aumen-
tar los precios de sus productos buscando compensar los nuevos
costos, garantizando asi el mantenimiento de los beneficios. Con
relacion a las exportaciones ya se han senalado como las empresas
transnacionales no estan interesadas en exportar sus productos,
por razones que no son solamente imputables a ellas ya que la
proteccion a que esta sometido el mercado interno mexicano les
asegura grandes ganancias sin necesidad de lanzarse a competir en
mercados internacionales.

Parece ser que los mayores beneficios debidos a las expor-
taciones los obtendra México. proximamente, gracias a la explo-
tacion de sus yacimientos petroleros y resulta satisfactorio com-
probar que esta es una industria manejada y controlada directa-
mente por el Estado Mexicano sin que en ella tengan ninguna
injerencia capitales extranjeros; esto hace pensar en que, por lo
menos en esta rama, el desarrollo economico de México se vera
libre de las transnacionales. Ojala que la necesidad de tecnologia
y la imprescindible importacion de bienes de capital para la in-
dustria petrolera no sean la puerta por la cual se introduzcan in-
fluencias y presionesextranjeras que mediaticen el soberano con-
trol de Meéxico sobre esa industria. El Instituto Mexicano del
Petroleo y PEMEX deben preocuparse por incrementar los estu-
dios cientificos destinados a la creacion de tecnologia y deben
auspiciar la fabricacidon en territorio mexicano de los bienes de
capital necesarios para garantizar el funcionamiento de la indus-
tria petrolera; con ello se evitarian los peligros descritos elimi-
nandose la dependencia externa.

Tomando en consideracion que las empresas transnacio-
nales son mayores que las nacionales, que emplean técnicas mas
complejas cuya aplicacion requiere de la importacion de bienes
de capital es facil concluir la participacion preponderante que las
{ransnacionales tienen en materia de importaciones. Observando
los datos sobre los principales bienes de importacion en 1976,
publicados por el Banco de México en Indicadores Economicos
y reproducidos por Catarina Rock de Sacristan en su trabajo para
el seminario México-Espana del sector externo de México, puede
verse que los renglones mas importantes son:

(15) Catarina Roch de Sacristan: “El Sector Externo de México'. Estrategias Eco-
nomicas en Aménca Latina. Seminario México-Espana. Barcelona $/10 junio de 1978.
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Maquinas y aparates, 2.114.8 millenes de dolares.

Quimices, 772.9 millenes de dolares.

Transpertes (autemoviles, refaccienes, material de ensam-
ble, elementes para vias férreas). 772.1 millenes de dolares

Siderurgia, 392.9 millenes de dolares.
Herramientas e instrumentes, 215.6 millenes de dolares.

Estes preductos censtituyen el 70,8% de la tetalidad de
bienes impertades.

Si, ceme ha side senalade, las empresas transnacienales
se mueven en secteres cemerciales e industriales que requieren la
impertacion de maquinas y aparates, que utilizan herramientas
e instrumentes ne preducides en el pais y que ellas pueden pre-
curarse en virtud de su relacion cen les mercades externes y
muchas veces las reciben de su casa matriz, y si en el secter aute-
metriz es prependerante su participacion, asi ceme en la industria

farmacéutica y de cesmétices dende les insumos quimices sen in-
dispensables; puede, entences, inferirse que as empresas transna-
cienales sen las principales impertaderas y su centribucion al de-
ficit de la balanza cemercial es muy relevante y decisiva. Per etre
lade, si recerdames que la mayer parte de las transnacienales sen
filiales de empresas nerteamericanas y censtatamos que, del total
de las impertacienes, el 62.4% en el ane de 1976, previnieren de
les Estades Unides, es facil relacienar ambes elementes y demes-
trar claramente quienes sen les principales beneficiades a traves de
la impertacion de bienes destinades a la satisfaccion de demanda
en las relacienes ecenOmicas mexicanas; ademas, se puede determi-
nar quienes pueden en un memente manipular estas eperacienes y
prevecar desajustes en la ecenemia mexicana (16). En este sen-
tide, ne hay que elvidar le que de manera precisa senalan F.
Fajnzylber y Martinez Tarragd: ““Un aspecte relevante de las im-
pertacienes efectuadas per as empresas transnacienales previene
del heche de que parte de ese fluje de bienes tiene un caracter de
cemercie intrafirma. Es esta parte del cemercie la que puede ge-
nerar las mayeres distersienes ne sOle perque el erigen ne sea
eventualmente el mas adecuade desde el punte de vista del precie
de las impertacienes, sine perque permite, a través de las practi-
cas de sebrefacturacion, transferir recurses que de haberse despla-
zade per les canales cerrespendientes, habrian elevade les ingre-
ses tributaries del pais recepter ‘‘(17). Estes auteres agregan se-
guidamente un date muy interesante que sirve para demestrar les

(16) Datos del Banco de Comercio Exterior y del Banco de México Reproducidos por
Catarina Rock de Sacristan en la obra citada.

(17) Fajnzylber y T. Martinez Tarrago: Op, pdg 295.
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subterfugios y componendas a que se presta la situacion descrita;
s¢ trata de un estudio efectuado en los Estados Unidos mediante
el cual se demostro que el 88,9% de las importaciones llevadas a
caho por (iliales manufaciureras de empresas norteamericanas
provienen de la casa matriz (18).

Para tener una vision mas completa debe sehalarse la re-
mesa de utilidades a los paises de origen de las empresas con in-
versioOn exiranjera; para el abo de 1977 a una inversion extranjera
directa de 197.5 correspondid una cantidad en dividendos, inte-
reses y otros pagos de 700.6 lo cual significa una dilerencia nega-
tiva de 503.1 millones de dolares; es [acil advertir que tal hecho
repercute en un proceso de desnacionalizacion de la economia da-
do el peso y la importancia que las transnacionales tienen en Me-
X1CO.

En materia de exportaciones las caracteristicas de la eco-
nomia mexicana no se prestan para gque las empresas, sean del
seclor privado nacional o sean del sector extranjero, se preocupen
por incrementar su participacion en ellas. Ya hemos sehalado que
las exportaciones son circunstanciales y lo que a las empresas les
interesa mayormente es satisfacer un mercado interno cautivo,
protegido, que asegura abundantes ganancias.

Sin embargo, también en lo relativo a exportaciones las
empresas transnacionales son dominantes con respecto a las na-
cionales; esto se debe a que por su tamabo, por sus relaciones en
el exterior, por su mayor capacidad productiva y otros elementos,
las empresas transnacionales se hallan en mejores condiciones de
atender eventuales demandas de productos mexicanos de parte de
mercados del exterior. La politica de fomento a las exportaciones
no ha influido mucho para que las empresas incrementen el co-
mercio de su produccion en mercados internacionales; en materia
de fabricacion de automotores es de hacer notar que existen dis-
posiciones que aumentan la cuota de participacion en el mercado
interno de aquellas empresas que acrecienten sus exportaciones.
Como dato curioso es de sehalar que algunas de las empresas au-
tomotrices han preferido comprar productos que no tienen nin-
guna relacioOn con su propia industria para enviarlos al exterior,
logrando asi aumentar su cuota de participacion en el mercado in-
terno, antes que tratar de penetrar mercados externos con bienes
de su fabricaciOn. Es conocida la exportacion de miel de abejas
realizada por una empresa auiomotriz (Volswagen) (19) y parece
ser que alguna empresa transnacional estd participando direcla-
(18) Leonard Lupo: "“World Wide Sales by U.S. Muitinational Companies’’, survey
of Current Business, enero de 1973. Citado por F. Fajnzylber y T. Martinez Tarragé: Op.
Cit. pag. 297.

(19) Eduardo Jecobs y Jesus Martinez: Op. cit. Pag. 16.
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mente en las operaciones relacionadas con la exportacion de cha-
marras y sweters de Chiconcuac, sin que dicha empresa tenga nada
que ver normalmente con negocios relacionados con la industria
textil, Con practicas de este tipo se pretende cubrir una cuota de
exportacion y de paso se tergiversan disposiciones de politica eco-
nomica. En todo caso la diferencia entre las exportaciones llevadas
a cabo por las empresas transnacionales y las realizadas por empre-
sas nacionales no es muy grande y tiene poca relevancia,

El sector externo atraviesa por una crisis cuya causa prin-
cipal tiene que ver con el comportamiento de las empresas trans-
nacionales cuyas principales caracteristicas acaban de ser breve-
mente descritas; no obstante, actualmente parece que la situacion
podra remediarse con la expansion de las exportaciones de hidro-
carburos a la cual ya sc¢ ha hecho referencia.

L.a incidencia de las empresas transnacionales en la dinami-
ca del sector externo es de tal gravedad que debe procurarse un
cambio radical en Ja situacion presentada. No es facil controlar a
las transnacionales ni obligarlas a cumplir con determinados requi-
sitos pero si debe intentarse disminuir su participacion en las im-
portaciones, a través de la implementacion de politicas tendientes
a incrementar la produccion en territorio nacional de bienes de
capital; debe, también, aumentarse el porcentaje de componentes
de fabricacion nacional en la elaboracion de productos tales como
magquinarias pesadas, vehiculos de transporte, aparatos electrodo-
mésticos, etc. No debe permitirse, por otra parte, que las empre-
sas transnacionales cubran cuotas de exportacion con la comercia-
lizacion de bienes en cuyo proceso productivo no han intervenido.

En relacion con el efecto de la actuacion de las'transnacio-
nales sobre la balanza de pagos debe senalarse que es muy impor-
tante el flujo de capitales hacia el exterior que genera una situa-
cion en la cnal, al consolidarse la empresa, ya los benelicios adqui-
ridos en el pais y los préstamos internos son suficientes para fi-
nanciar el funcionamiento y la expansion. Por otro Jado, la adqui-
sicidon de empresas nacionales ya en funcionamiento con recursos
generados internamente, por parte de las transnacionales, incre-
menta Jas salidas de recursos que no han tenido la contrapartida
que habria representado el que se hubiesc introducido una canti-
dad de dinero del exterior para hacer Ja operacion descrita.

En un cuadro comparativo de Ja balanza de pagos de Mé-
xico de 1970 a 1977, elaborado por el Banco de México y repro-
ducido por Catarina Rock de Sacristin en su, ya varias veces cita-
do, Ltrabajo sobre el Sector externo de México, puede observarse
como Jas sumas correspondientes a dividendos, intereses y otros
pagos de empresas con inversion extranjera, se han ido incremen-
tando c¢n los aliimos anos, pasando de 357.5 millones de dolares
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en 1970 a 700.6 en 1977. Es de hacer notar que la suma del 77
representa un decremento con relacion a la del 76 que fue de
781.6 millones de dolares.

Con respecto a la transferencia de tecnologia las filiales
de las empresas transnacionales poseen un control sobre las téc-
empleadas que les permiten funcionar en condiciones ventajosas
con respecto a las nacionales y también el realizar contratos de
utilizacion de tecnologia con la casa matriz, lo cual se convierte
en un mecanismo mas para provocar salida de recursos del pafs.
“La mayor parte de los pagos que efectia México por tecnologia
se originan en el sector industrial, en el cual los usuarios princi-
pales son las filiales de empresas transnacionales. La mayor parte
de los pagos corresponden a la tecnologia que éstas adquieren en
sus respectivas matrices’’(20). Se senala que el 86% de los pagos
por tecnologia se originan en el sector industrial y el 80% de los
pagos provenientes del -sector industrial corresponden a empresas
transnacionales.

Las circunstancias que se han mencionado reiteradamente
como predominantes en las diferentes ramas industriales y la fuer-
te participacion de filiales de empresas de origen norteamericano,
hacen que sean los Estados Unidos quienes reciban los mayores
aportes de los pagos correspondientes a transferencia tecnologica
y es de la industria norteamericana de donde procede el porcenta-
je mas elevado de los bienes de capital que entran anualmente a
México para ser utilizados en la fabricacion de otros productos.

IV.— CONTROL LEGAL SOBRE LA ACTUACION DE LAS
EMPRESAS TRANSNACIONALES.

La Constitucion Mexicana prohibe la participacion extran-
jera en algunas ramas de la economia (comunicaciones, petroleo,
electricidad de servicios publicos, etc.); por otro lado, existen leyes
especificas que reservan a los mexicanos actividades tales como las
de radio y televisidon y otras que regulan-ramas como la mineria,
las instituciones de crédito, seguros y fianzas, etc. En todas ellas
se hace mencion al capital extranjero y a las personas de origen
extranjero y se limita su participacion en las actividades de que se
trate. Para complementar todas estas disposiciones legales se dicto
una Ley que tiene como objeto preciso la regulacion general de la
inversion foranea en la economia mexicana.El nombre que se le
dio a esta ley da a entender que su primer objetivo es la promocion
de la inversion mexicana y ello pretende hacerse dandp seguridad
al empresario mexicano de que no estara en condiciones de desi-
gualdad con el empresario extranjero, delimitando claramente las
condiciones v los sectores en que la inversion extranjera es permiti-

(20 F. Fajnzyber y T. Martinez: Op, ¢1t. pag. 363,
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da. También se pretendid orientar la inversion extranjera hacia el
incremento de las exportaciones ya que el crecimiento econémico
anterior estaba encauzado hacia la sustitucion de importaciones en
el abastecimiento del mercado interno.

La “Ley para promover la inversion mexicana y regular la
Inversion Extranjera’ aparecié publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el dia 9 de marzo de 1973 y entro en vigencia el dia
9 de mayo del mismo ano. En sus primeros articulos se reiteran las
disposiciones que se acaban de mencionar contenidas en la Consti-
tucion y en leyes especiales que reservan de manera exclusiva al Es-
tado las actividades petroleras, petroquimica basica, minerales
reactivos y energia nuclear, mineria, electricidad y otras;y limitan a
la exclusiva actividad de los mexicanos la radio y la television, el
transporte, la distribucion de gas y la explotacion forestal.

En lo que concierne a lo que debe ser considerado como
Inversion Extranjera, el articulo 2° dice textualmente:

“Para los efectos de esta Ley, se considera inversion ex-
tranjera la que se realice por:

I- Personas Morales Extranjeras;.

II.- Personas Fisicas Extranjeras;

II1.- Unidades econdmicas extranjeras sin personalidad juri-
dicay

Iv.- Empresas Mexicanas en las que participe mayoritariamente

capital extranjero o en las cuales los exiranjeros tengan,
por cualquier titulo, la facultad de determinar el manejo
de la empresa.

Se sujeta a las disposiciones de esta Ley, la inversion ex-
tranjera que se realice en el capital de las empresas, en la adqui-
sicion de los bienes y en las operaciones a que la propia ley se re-
fiere”’,

En primer lugar se hace referencia a ‘“Personas morales
extranjeras’ con lo cual se utiliza una expresion amplia que va mas
alla de la determinacion de sociedades extranjeras. Jorge Barrera
Graf senala al respecto que ‘“ni todas las sociedades constituidas
en el extranjero tienen personalidad juridica, ni todos los entes a
los que se atribuye ésta, son sociedades’ (21). En efecto, en
muchas legislaciones algunas sociedades de naturaleza civil y las
de caracter personal carecen de personalidad juridica y no se
reconoce la existencia de las llamadas sociedades diferentes a las
sociedades que poseen personalidad y a las cuales el Derecho
Mexicano no se las reconoce.

(21) Jorge Barrera Craf: INVERSIONES EXTRANJERAS. Editorial Porri:a, S. A.
México, 1975. Paq. 23.
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En segundo lugar la norma nos habla de las ‘‘personas fi-
sicas extranjeras’, utilizando, de nuevo, una expresion cuya am-
plitud no debe dejar lugar a dudas. Sin embargo, en una norma
posterior, el legislador crey0 conveniente considerar como inver-
sion mexicana a las efectuadas por extranjeros residentes en el
pais con calidad de imigarados salvo cuando, por razon de su
actividad, se encuentren vinculados con centros de decision eco-
nomica del exterior (articulo 6). En la ultima parte del articulo
5% también hay una alusion a las personas fisicas extranjeras al
establecerse que ‘‘la participacion de la inversion extranjera en
los Organos de Administracion de la empresa, no podra exceder
de su participacion en el capital”. El articulo 7° en su ultimo
parrafo, impone a las personas fisicas extranjeras la obtencion
previa de un permiso de la Secretaria de Relaciones Exteriores
y la celebracibn de un convenio especial, en los casos en que
quieran adquirir el domino directo sobre tierras y aguas en una faja
de cien kilometros a lo largo de las fronteras y de cincuenta en las
playas.

Al hablar de ‘‘unidades econdmicas extranjeras sin perso-
nalidad juridica’ el legislador pretende incluir a cualquier entidad
del exterior que no quede englobada dentro de los términos ante-
riormente sefialados. En relacion con estos entes Barrera Graf
llama la atencion sobre una falla de la Ley en el sentido de que no
los obliga a cumplir con un requisito esencial como lo es el conte-
nido en el articulo 23 mediante el cual se crea el ‘“‘Registro Na-
cional de Inversiones Extranjeras”. En efecto, al enumerar dicho
articulo las pesonas e instituciones que deben ser inscritas en el
Registro no menciona a las ‘“‘unidades econdmicas extranjeras sin
personalidad juridica’. El articulo 8° también omite mencio-
narlas cuando exige autorizacion de la Secretaria correspondiente
seglin la rama de actividad de que se trate ‘‘a las personas fisicas o
morales a que se refiere el articulo 2° cuando adquieran mas del
25% del capital o mas del 49% de los activos fijados de una empre-
sa (22).

El articulo que comentamos hace referencia, por ultimo, a
las “‘empresas mexicanas en las que participe mayoritariamente el
capital extranjero, o en la que los extranjeros tengan, por cualquier
titulo, la facultad de determinar su manejo”. Aqui la expresion
“empresa’’ puede lievar a confusion por cuanto no esta claramente
establecido si por ello deben entenderse determindas figuras juri-
dicas o si se trata de negociaciones o actividades. La propia Ley, en
sus articulos 23 y 27 utiliza el término ‘‘sociedades” para referirse’
a las entidades mexicanas en las cuales tengan participacion per-
sonas extranjeras. Esta situacion puede obedecer a una practica
erronea, que se ha hecho frecuente a nivel juridico. de considerar

(22) Jorge Barrera Graf: Op. Cit Pag. 27.
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“empresa’ y ‘“‘sociedad’ como términos no solamente semejantes
sino hasta sinonimos, con lo cual se llega al absurdo de confundir
la actividad que se realiza con la persona que la lleva a cabo ya
que, como bien lo senala Joaquin Garrigues “una cosa es ser em-
presa y otra cosa es tener por objeto la realizacion de una em-
presa’’ (23). La empresa es el objeto de la sociedad, la sociedad es
la propietaria de la empresa. De aqui se desprende que a una em-
presa no corresponde necesariamente una sociedad puesto que la
empresa puede ser llevada a cabo por personas fisicas o por enti-
dades que no tengan el caracter de sociedades. En este caso, para
los efectos de la aplicacion de la ley, hay que concluir que también
estas personas fisicas o entidades caen dentro de su ambito de
competencia, puesto que su objeto es regular la inversion extran-
jera en su sentido mas amplio y no esta limitada a determinadas
formas juridicas. La ultima parte del supuesto que ahora anali-
zamos se refiere a la facultad de los extranjeros para determinar
el manejo de empresas mexicanas y en este sentido hay que senalar
que dicho manejo no sdlo puede presentarse en virtud de la pose-
sion de una parte importante del capital social sino que puede ma-
terializarse a través de la obtencion de cargos importantes dentro
de la Administracion. Debe advertirse que la ley utiliza la expre-
sion ‘“‘cualquier titulo’ para referirse a la facultad de direccion
sobre la empresa con la cual no se limita a los dos casos mencio-
nados (control del capital, administracion) sino que va mas alla
y hace caer bajo el supuesto situaciones circunstanciales de cual-
quier indole cuyo efecto sea la posibilidad permanente o mo-
mentanea de manejar la empresa.

Con respecto al monto de la Inversion Extranjera la Ley
establece de manera general un limite maximo de 49% del capital
de las empresas. Por otra parte, se establecen porcentajes menores
que varian de acuerdo a la actividad de que se trate: En las socie-
dades destinadas a la explotacion y aprovechamiento de sustan-
cias minerales ‘‘la inversion extranjera podra participar hasta un
maximo de 49% cuando se trate de la explotacion y aprovecha-
miento de sustancias sujetas a concesion ordinaria y de 34% cuan-
do se trate de concesiones especiales para la explotacion de reser-
vas minerales nacionales ”’. En materia de produccion de bienes se-
cundarios de la industria petroquimica se establece un maximo de

40%. En la fabricacion de componentes de vehiculos automotores
también un maximo de 40%

La Ley que someramente comentamos disenna un conjunto
de sanciones para los casos en los cuales se comentan infracciones
a sus normas. El articulo 80, en su ultima parte, establece la nuli-
dad, si no se obtiene autorizacion previa, de aquellos actos mediante

(23) Joaquin Garriguez: HACIA UN NUEVO DERECHO MERCANTIL, Editorial
Tecnos. Madrid 1971. Pdgs 301, 302.
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los cuales las personas fisicas y morales extranjeras adquieren mas
del 25% del capital o mas del 49% de los activos fijos de una em-
presa. También seran nulos los actos por medio de los cuales la
administracion de una empresa recaiga en inversionistas extranjeros
o por los que la inversion extranjera tenga la facultad de determinar
el manejo de la empresa, si con anterioridad no se ha recibido la
autorizaciébn de parte de la Secretaria cuyas atribuciones le dan
competencia en la rama econoémica de que se trate.

Para facilitar el control sobre las inversiones extranjeras el
articulo 25 especificamente sefiala que ‘‘los titulos representati-
vos del capital de las empresas seran nominativos en los siguientes
casos: [.— En la proporcion y modalidades establecidas por leyes o
disposiciones reglamentarias especificas o por resoluciones de la
Comision Nacional de Inversiones Extranjeras; II.— Cuando sean
propiedad de las personas, empresas o unidades a que se refiere el
articulo 2 deestaLey”’. Seguidamente, se prohibe a los extranjeros
la adquisicion de acciones al portador sin la aprobacion previa de
la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras y, en este caso,
aquellas deberan convertirse en nominativas.

Del articulo 27 al 31 se establecen una serie de sanciones
de caracter civil unas, de cararcter penal otras y de caracter admi-
nistrativo las Gltimas. El Articulo 27 prohibe el pago de dividen-
dos a aquellas sociedades que no se inscriban en el Registro Na-
cional de Inversiones Extranjeras estando obligadas a inscribirse.
En la Gltima parte de este articulo se establece la posibilidad de la
inscripcion de oficio y la facultad de solicitarla que tiene cualquiera
de los socios. El articulo 28, de manera general, declara nulos todos
los actos que se lleven a cabo en contravencion a las disposiciones
de la Ley y aquellos que debiendo ser inscritos en el Registro no
se inscriban. Ademas se establece una multa, por el importe de la
operacion, para los actos violatorios y, en caso de no ser cuantifi-
cables, la multa tendra uu limite maximo de cien mil pesos.

El articulo 29 consagra la responsabilidad solidaria de Ad-
ministradores, Directores, Gerentes Generales, Comisarios y miem-
bros de los Organos de vigilancia de las empresas en lo que con-
cierne a la observancia de las obligaciones que les impone la Ley.
Los infractores se haran acredores a una multa hasta de cien mil
pesos.

En el articulo 30 se obliga a los notarios y corredores a in-
sertar en los documentos en que intervengan las autorizaciones
que deban expedirse en los términos de la Ley. En caso de no
cumplir con lo indicado perderan la patente respectiva. Los fun-
cionariosde los Registros Pblicosno deberan inscribir los documen-
tos mencionados cuando no conste en ellos la autorizacion corres-
pondiente. E]l incumplimiento a esta disposicion dara lugar a la
pérdida del cargo.
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Por ultimo, el articulo 31 sanciona con pena de prision
hasta de 9 ahos y multa hasta de cincuenta mil pesos ‘“‘a quien
simule cualquier acto que permita el goce o la disposicion de
hecho, por parte de las personas, empresas o unidades economicas
a que se refiere el articulo 20 de esta Ley, de bienes o derechos
reservados a los mexicanos, o cuya adquisicion estuviere sujeta a
requisitos o autorizaciones que no se hubieren cumplido u
obtenido, en su caso”’,

La “Ley para promover la inversion mexicana y regular la
Inversion extranjera” crea la Comision Nacional de Inversiones
Extranjeras que esta integrada por los titulares de las Secretarias
de Gobernacion, Relaciones Exteriores, Hacienda, Patrimonio,
Comercio, Trabajo y la Secretaria de Programacion y Presupuesto.
Las atribuciones de la Comision, de acuerdo con el articulo 12 de
la Ley son:

“I.— Resolver, en los términos del articulo 5 de esta Ley, sobre el
aumento o disminucion del porcentaje en que podrd participar la
inversion extranjera en las diversas dreas geogrdficas o de actividad
economica del pais, cuando no existan disposiciones legales o regla-
mentarias que exijan un porcentaje determinado y fijar las condi-
ciones conforme a las cuales se recibird dicha inversion.

lI.— Resolver sobre los porcentajes y condiciones conforme a los
cuales se recibird la inversion extranjera en aquellos casos concretos
que, por las circunstancias particulares, que en ellos concurran,
ameriten un tratamiento especial.

II1.- Resolver sobre la inversién extranjera que se pretenda efectuar
en empresas establecidas o por establecerse en México, o en nuevos
establecimientos.

IV.- Resolver sobre la participacion de la inversion extranjera exis-
tente en México, en nuevos campos de actividad economica o
nuevas lineas de productos.

V.- Ser 6rgano de consulta obligatoria en materia de inversiones
extranjeras para las dependencias del Ejecutivo Federal, organismos
descentralizados, empresas de participacion estatal, instituciones
fiduciarias de los fideicomisos constituidos porel Gobierno Federal
o por los gobiernos de las entidades federativas y para la Comi-
sion Nacional de Valores

VI.- Establecer los criterios y requisitos para la aplicacion de las
disposiciones legales y reglamentarias sobre inversiones extranjeras.

VII, Coordinar la accion de las dependencias del Ejecutivo Federal,
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal
para el cumplimiento de sus atribuciones en materia de inversio-
nes extranjeras.
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VII[. — Someter a la consideracion del Ejecutivo Federal proyec-
tos legislativos y reglamentarios asi’ como medidas administrativas
en materia de inversiones extranjeras; y

IX.-— Las demas que le otorgue esta Ley™.

El articulo 13 enumera una serie de criterios que deberan
ser tomados en consideracion por la Comision Nacional de Inver-
siones Extranjeras para determinar la conveniencia de autorizar la
inversion y fijar los porcentajes y condiciones conforme a los

cuales se regira. En interés del presente analisis es necesario desta-
car que entre dichos criterios figura de manera especial la necesidad
de tomar en cuenta, al autorizar la inversion foranea, los efectos
positivos gque ella pueda tener sobre la balanza de pagos y, en
particular, sobre el incremento de las exportaciones. También se
recomienda el velar porgue la inversion aceptada traiga consigo un
aporte tecnologico y contribuya a la investigacion y desarrollo de
la tecnologia en el pais (incisos 11 y XII del articulo 13).

Desde el punto de vista de su organizacion y funcionamien-
to la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras debe sesionar
por lo menos una vez al mes; sus reuniones son presididas, de
manera rotativa, por los titulares de las Secretarias mencionadas y
posee un Secretarip Ejecutivo designado por el Presidente de la
Replblica. Las atribuciones del Secretario Ejecutivo, expresa-
mente seflaladas en la Ley, lo hacen el responsable permanente
el funcionamiento de la Comision: La representa, ejecuta sus
resoluciones, fija las normas de organizacion, administracion y
funcionamiento interno, formula el preyecto de presupuesto anual
y nombra ei personal técnico y administrativo. Por otra parte, el
articulo 15 dispone que las solicitudes para obtener las autoriza-
ciones a que se refiere la Ley deben ser tramitadas por conducto
del Secretario Ejecutivo de ta Comisién de inversiones extranjeras.
En la practica la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras
obtiene el apoyo técnico y administrativo necesario de la Direc-
cion General de Inversiones Extranjeras de la Secretaria de Patri-
monio y Fomento Industrial. El titular de dicha Direccion ha sido
nombrado por el Presidente de la Republica Secretario Ejecutivo
de la Comision y en la dependencia a su cargo se procesan las auto-
rizaciones, se lleva el Registro de inversiones y, en general, se
implementan todos los mecanismos que la ley ha previsto. Es de
destacarse que los resultados de las investigaciones, estudios y
analisis que en la Direccidn se llevan a cabo no son de obligatorio
cumplimiento por parte de la Comision, ellos no son mas que
recomendaciones avaladas por la preparacion y por la experiencia
de los analistas y la Comision conserva la mas amplia discreciona-
lidad para aceptarlas o tomar una decision en otros sentido.
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La preocupacion de establecer una regulaciéen a la inver-
sion extranjera directa se ha manifestado en los Gltimos anos a lo
largo de toda América Latina; en este sentido, pueden citarse el
Acuerdo de Cartagena, con su régimen coman de tratamiento a los
capitales extranjeros y sobre marcas, suscrito nor los paises miem-
bros del llamado Pacto Andino y la Ley d¢ I:wversiones Extranjeras
de Argentina del 30 de julio de 1971; también en Brasil, Ecuador,
Peri1 y otros paises existen disposiciones similares (24).

El régimen de control establecido por el Pacto Andino
somete a autorizacion previa los préstamosinternacionales suscritos
por empresas extranjeras, con ello se busca conocer las condiciones
del préstamo y evitar fugas de capital encubiertas por pago de in-
tereses sobrevalorados; esto puede ocurrir cuando la operacion
crediticia se realiza entre la casa matriz y sus filiales. También ha
sido objeto de regulacion, en algunas legislaciones, lo concerniente
al pago de dividendos, regalias y repatriacion de capitales, con la
intencion de evitar que se produzca una descapitalizacion al
transferirse la suma invertida originalmente, aumentada de manera
significativa por efecto de las operaciones. En este sentido, la legis-
lacion brasilena permite que pueda prohibirse la exportacion de
capitales cuando asi lo aconsejan dificultades en la balanza de
pagos (25).

En cuanto a la transferencia de utilidades el Acuerdo de
Cartagena limita dicha transferencia al exterior en un 14% anual
del total de la inversion efectuada. La legislacion brasilena no ad-
mite el pago de regalias cuando la transferencia de tecnologia se
hace de la casa matriz a sus filiales o en transacciones entre filiales.
México regula lo relativo a transferencia de tecnologia en la
“Ley sobre el registro de la transferencia de tecnologia y el explo-
tacion de patentes y marcas’’, publicada en el Diario Oficial de la

Federacion el 30 de diciembre de 1972 y que entro en vigencia el
29 de enero de 1973.

Leyes como esta obedecen el interés del pais en controlar
de alguna manera la salida de recursos por concepto de pago de
regalias por el uso de técnicas, utilizacion de patentes y marcas
comerciales. Se establece la obligatoriedad del registro de las
operaciones que tienen por objeto la concesion del uso de marcas
y patentes, el suministro de conocimientos técnicos y otras maneras
de aportar asistencia de esa naturaleza. La falta del registro respec-
tivo produce nulidad de los contratos suscritos y su validez no
puede ser invocada ante las autoridades judiciales del pais. La
(24) Bernardo Sepuveda: La Estrateqia de las Corporaciones transnacionales y el
sistema juridico de los Estados: La experiencia Latinoamericana. México 1974. Fotoco-
pi1a CIDE, pdq. 64.

(25) Bernardo Sepulveda: Op. Cit. paq. 84.
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Secretaria de Industria y Comercio (existente para el momento
de la promulgacion de la Ley) era la encargada de llevar el registro,
actualmente la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial se
encarga de ello; en este sentido, dicha Secretaria tiene facultades
para no registrar aquellos convenios de transferencia de tecnolo-
gia, uso de marcas y patentes, que contengan clausulas que, a su
juicio, sean inconvenientes para el buen funcionamiento de la
economia del pais; los principales criterios a aplicar para negar el
registro son: que se trate de transferencia de tecnologia que se en-
cuentre libremente en el pails, que el precio sea desorbitado en re-
lacion a la tecnologia aportada, que se impongan restricciones a la
investigacion cientifica o al desarrollo tecnologico, que se prohiba
o restrinja la exportacion o se limite de alguna manera la produc-
cion. En otras legislaciones latinoamericanas las disposiciones en
esta materia son similares a las existentes en México, con la inte-
resante variante ya senalada de que en Brasil se prohibe expresa-
mente el pago de regalias por concepto de uso tecnologico cuan-
do el contrato se pretende realizar entre casa matriz y filial o
entre varias filiales.

V.— CONCLUSIONES

Existe una tendencia a considerar que la Inversion Extran-
jera Directa, que se materializa en la constitucion de Empresas
Transnacionales, es beneficiosa para el pais que se encuentra en
vias de desarrollo y contribuye grandemente a solucionar sus
problemas economicos. Sin entrar a considerar si esta afirmacion
es cierta en lo relativo a las relaciones de produccion internas, a la
disminucion o incremento del desempleo y a otros factores rela-
cionados con el buen funcionamiento de la Economia, al observar,
especificamente, el efecto de las transnacionales en el Sector Ex-
terno es necesario llegar a la conclusion de que no ha sido todo lo
positivo que pudo haberse pensado.

Los rasgos caracteristicos de las empresas transnacionales,
a los cuales ya hemos hecho referencia en repetidas oportunidades,
han determinado una posicion privilegiada en lo que concierne a
produccion y control del mercado en las ramas en las cuales inter-
vienen. En el sector externo, hemos visto, su porcentaje de partici-
pacion en las importaciones es mayor que el de la empresas nacio-
nales, y sus exportaciones, por el contrario, son apenas un poco
superiores a las de éstas. En virtud de esta situacion, las empresas
transnacionales aparecen como factores determinantes de déficit
en la balanza comercial por su contribucion a las importaciones
sin que exista compensacion por el lado de las exportaciones.

Las empresas transnacionales han sido incapaces e bene-
trar en los mercados internacionales, en parte porquc no les inte-
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resa competir a ese nivel, ademas de gue la casa matriz se divide
los diversos mercados nacionales en varias filiales y, en parte,
porque aprovechan las medidas tomadas por el Estado en la
politica de sustitucidon de importaciones que les garantizan un
mercado cautivo, bajos ‘impuestos, eliminacion de aranceles en la
importacion de bienes de capital, financiamiento seguro y materia
prima barata.

En relacion con las importaciones la dependencia econo-
mica de los bienes provenientes del exterior no ha sido eliminada
y, gracias a la actuacion de las transnacionales, ella se ha acentua-
do, corriéndose el riesgo de que si se llegaran a suspender algunas
importaciones se produciria una paralizacion en las relaciones Eco-
ndémicasy se presentaria un grave estado de crisis.

La situacion es tal que pone en duda las bondades de la
politica de sustitucion de importaciones cuando en su aplicacion
se permite el libre funcionamiento de las empresas transnacionales.
Podria pensarse que hubiera sido mejor continuar con la aplicacién
del viejo modelo primario exportador reformandolo un poco con
el fomento al desarrollo de industrias simples con el empleo de
capital nacional y técnicas elaboradas en el pais. Esta situacion
hubiera permitido obtener ingresos debido a las continuas exporta-
ciones que habrian sido contrapartida efectiva de la importacion
de aquellos bienes en cuyo proceso productivo se empleen técnicas
mas modernas (26). Por supuesto que esta afirmaciéon no pasa de
ser mera suposicion ya que no seria recomendable regresar a etapas
ya superadas, simplemente porque la sustitucion de importaciones
no dio los frutos esperados. Se trata ahora de poner remedio a la
situacion controlando seriamente la Inversion Extranjera Directa,
logrando implementar mecanismos que conduzcan a la produccion
interna de bienes de capital. Deben tomarse, ademas, todas las me-
didas que sean indispensables para incentivar el desarrollo de las
exportaciones. Esta es una rama que debe ser considerada como
de caracter prioritario y, en este sentido, hacer estudios exhaustivos
que permitan obtener una vision exacta de como ella se desenvuel-
ve y de los diferentes factores que intervienen en su constitucion.
Debe por ejemplo, tratar de modificarse el caracter inelastico de la
oferta de bienes de exportacion, a través de medidas que aumenten
la participacion de bienes que no provengan directamente de la
explotacion agricola. En lo relativo a la participacion de las empre-
sas extranjeras en el sector exportador es de hacer notar que las
medidas previstas por la “Ley para promover la inversion mexicana
y regular la inversidon extranjera” estan bastante limitadas en sus
consecuencias practicas en virtud de que este cuerpo normativo no
tiene efectos retroactivos. En efecto si las empresas transnacionales
que operaban en territorio mexicano con anterioridad a mayo

(26) F. Fajnzyiber y T. Martinez Tarrago: Op. Ci. pdg 312.
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de 1973 mostraban poca capaciaad exportadora, no era de
esperarse que tomaran medidas en relacion a variar su actitud ya
que, en definitiva, nada las obligaban a hacerlo.

Por Ultimo, no debe olvidarse la trascendental importancia
que tiene para los paises en vias de desarrollo el que se den las
facilidades requeridas para que se profundice la investigacion
cientifica y se consolide una industria productora de tecnologia;
al menos de una tecnologia de bajos o medianos niveles de compli-
cacion.
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DERECHO TRIBUTARIO
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Los Problemas de su Ensenanza
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1.— NOCION PRELIMINAR

Un analisis del panorama actual del Derecho Tributario, tal
como el que nos proponemos efectuar, no puede comenzar sin po-
ner de relieve su creciente importancia en el mundo moderno, lo
cual es facilmente perceptible no bien se atisban sus objetivos.

Los estudios juridicos de la tributacion encuentran su mas
profunda razon de ser en cuanto permitan llegar a los principios
aplicables en las relaciones entre Estado y particulares que armoni-
cenlanecesidad de eficacia funcional de los organos fiscales con las
garantias individuales de los contribuyentes. Este equilibrio entre
individuo y Estado no es en realidad motivo exclusivo de busqueda
del derecho tributario sino que se observa en todo el ambito del
derecho publico.

La enorme importancia del tributo en los Estados moder-
nos deriva de que consiste en la Gnica alternativa posible para los
regimenes politico-sociales que admiten la propiedad privada.
Cuando los integrantes de una comunidad crean al Estado como
forma de convivencia cohesionada y le asignan la funcion de satis-
facer las necesidades colectivas, tienen frente a si dos alternativas:
o todo es propiedad del ente directivo que recibe los aportes de
sus integrantes y les retribuye satisfaciendo sus requerimientos, o
los duenos de los bienes son los individuos, en cuyo caso el ente
directivo carece de medios para satisfacer necesidades. La solucion
transaccional que deben adoptar paises no adictos al totalitarismo,
es la denvestir al ente directivo de la potestad de recabar coactiva-
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mente cuotas de riqueza de los particulares en la medida de sus ap-
titudes economicas.

Dotado el Estado de la facultad de compeler a los indivi-
duos a que le entreguen parte de sus rentas o patrimonios, emerge
la necesidad de que tan formidable poder sea ejercitado con la ma-
yor eficiencia posible pero sin transformarse en arbitrariedad.
Existen innegables deficultades para lograr el equilibrio: es decir,
para que por un lado la funcion recaudatoria se desenvuelva con la
eficacia requerida para proveer de recursos en la forma mas rapida,
simple y menos onerosa posible, pero que en el ejercicio de esa
funcion no se avance en desmedro de los derechos individuales.

En tal sentido, la proteccion de los derechos individuales
contra el ejercicio irregular o abusivo de la autoridad tributaria,
pasa a ser la mas trascendente finalidad del Derecho Tributario
porque —en definitiva— se trata de proteger la libertad humana, o
sea justamente el fundamento basico para elegir el sistema politico
que hizo imprescindible el tributo.

2.— LOGROS DEL DERECHO TRIBUTARIO EN CUANTO A SU
ARMONIZACION EN AMERICA LATINA.

Los principales éxitos del Derecho Tributario desde el
punto de vista analizado, han sido obtenidos en el plano doctrinal
y en el plano legislativo. Trataremos de sintetizarlos en las lineas
que siguen.

2.1. Ambito doctrinal.

Lo hecho en este aspecto es encomiable y quizas sean po-

con los_ similes en otros campos ae la ciencia juridica, al menos en
Ameérica Latina.

2.1.1. Por de pronto y a través de las ocho Jornadas Lati-
noamericanas desarrolladas a lo largo de 21 anos (de 1956 a 1977),
las que agruparon a los mas destacados especialistas en la disciplina,
se elaboro una solida doctrina que legitimamente podria recibir el
nombre de ‘“Latinoamericana’. Partio de la base de la autonomia
del Derecho Tributario y destaco sus mas resaltantes peculiarida-
des asi como debatié cuestiones de la mas diversa indole y dio
valiosas recomendaciones sobre las mismas.

Tales Jornadasstueron: 1°: ivontevideo (Uruguay), 1956.
29 : México (Capital), 1958. 3°: San Pablo (Brasil), 1962. 4° : Bue-
nos Aires (Argentina), 1964. 5° : Santiago (Chile), 1967. 6° : Punta
del Este (Uruguay), 1970. 7° : Caracas (Venezuela), 1975. 8°: Lima
(Pera), 19717.

[.os topicos tratados fucron: a) Autonomia del devecho tri
butario y sus consccuencias en los planos legislativo, docente y
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juridico en general (1° Jornadas), b) El problema de la codifica-
cion del derecho tributario (2° y 6° Jornadas). ¢) La interpreta-
cion de la ley tributaria (2° Jornadas). d) Conflictos internos de
competencia en materia tributaria en los paises federales (3° Jor-
nadas). ¢) Autonomia de los gobiernos locales y coordinacion de
los mismos con los gobiernos nacionales en materia tributaria
(1° Jornadas). f) Principios juridicos aplicables a la represion vy
prevencion de las infracciones tributarias (3° Jornadas). g) Alcan-
ces de la responsabilidad tributaria de los administradores de em-
presas (8° Jornadas). h) Principios juridicos aplicables al proceso
tributario y especialmente a su prueba (2° y 4° Jornadas). i) Pro-
blemas derivados de la doble imposicion internacional y vincula-
ciones tributarias entre paises desarrollados y en vias de desarrollo
(1°, 3°, 4°, 6° y 7° Jornadas). j) Consideraciones de diverso tipo
sobre tributos en particular, siendo analizados los impuestos a la
renta, a las ventas, aduanero, inmobiliario, a la renta normal poten-
cial de la tierra y al valor agregado (3°, 4°, 5° y 8° Jornadas). k)
Problemas juridicos derivados de la incidencia de la inflacion en la
tributacion (5° Jornadas) 1) Problemas juridicos que eran los in-
centivos tributarios al desarrollo econOmico (7° Jornadas).

Como puede observarse, se trata de un temario amplio y
que no eludio los mas acuciantes problemas tributarios de esta
parte del continente.

2.1.2. Se destaca, por otra parte, la creacion en el ano 1958
y en las 2° Jornadas llevadas a cabo en México, del Instituto La-
tinoamericano de Derecho Tributario que agrupo a las organizacio-
nes mas representativas de la materia de practicamente todos los
paises de América Latina y que ha desarrollado una proficua labor
cientifica.

2.2. Ambito legislativo.

Es en ¢l campo de la legislacion positiva donde el Derecho
Tributario ha obtenido sus mas trascendentes resultados en lo ati-
nente a hermanar juridicamente a los pueblos de Latinoamérica.

En las ya mencionadas 1° Jornadas Latinoamericanas se
puso de relieve que las normas juridico-tributarias sustanciales,
formales y procesales debian ser agrupadas sistematicamente en
cuerpos juridicos organicos (tema 1, apart. 5) y en las 2° Jornadas
se recomendo la elaboracion de codigos tributarios en cada uno de
los paises latinoamericanos.

Esas sistematizaciones debian fijar los principios generales
del Derecho Tributario agrupandose en ordenamientos unicos que
ofrecieran caracteres de permanencia, certeza y claridad para ase-
gurar la estabilidad y el conocimiento de las situaciones juridicas
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reglamentadas. Se considero muy importante que tales criterios
resultasen afines entre los distintos paises (2° Jornadas, tema 3°).

Esta ultima recomendacion tuvo en cuenta dos realidades
inocullables. L.a primera, que la integracion de los paises de Ameéri-
ca Latina se torna dia a dia mas vitalmente necesaria. l.a segunda,
que para lal objetlivo, es un paso de notable envergadura la aproxi-
macion de sus sistemas tributarios.

A su vez, y como primera etapa para cumplimentar ese
proposito, se estim6 necesario dar afinidad y coherencia a los prin-
cipios juridicos tribularios esenciales. A ese aspecto previo deberia
seguir la considerablemente mas dificultosa compatibilizacion en-
tre los primordiales tributos de los paises integrantes.

De estas 1deas nacio el Modelo de Codigo Tributario para
Amcrica Latina OEA/BID, al cual consideramos la mas solida base
en que se ha sustentado una legislacion latinoamericana que en
lineas generales puede estimarse como armonica y concordante en
todo aquello a 1o que no se oponen las peculiaridades nacionales.

2.2.1. El Modelo de Codigo Tributario para América Latina
OEA/BID.

Analizarcmos con algun detenimiento el instrumento al que
hemos dado tan decisiva trascendencia.

2.2.1.1. Genesis del Modelo.

El programa conjunto de Tributacion de l1a Organizacion de
Estados Americanos (O.E.A.). y del Banco interamericano de De-
sarrollo (B.1.D.) propicio 1a formulacion de un modulo o prototipo
de legislacion que pudiera ser utilizado como inspiracion a los dis-
tintos paises de Amcrica Latina. La tarea s¢c encomendo y fue eje-
cutada por tres notables juristas: Ramon Valdés Costa (Uruguay),
Rubens Gomez de Sousa (Brasil) y Carlos M. Giuliani Fonrouge
(Argentina) quienes contaron con la valiosa colaboracion de otros
cminentes especialistas entre los que pedemos mencionar a Carlos
Mersan  (Paraguay), Jos¢ Andrés Octavio (Venezuela), Enrique
Piedrabucena (Chile) y Enrique Vidal Cardenas (Peru).

La labor finalizo el 17 de. Abril de 1967, fecha ésla en la
que la comision elevo el texto del proyecto al Director Ejecutivo
del Programa Conjunto de Tributacion OEA/BID (Ver su texto en
“Reforma Tributaria para América Latina. 11 Modelo de Codigo
Trnbutario preparado para el programa conjunto de tributacion
OEA/BID"*“Union Panamericana, Washington, 1968, 2° Edicion).

Scgun puede leerse en su “‘Introduccion™ (pag. 1V) “La
importancia de lo tributario en el ¢jercicio adecuado de la accion
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estatal, hace mas aguda la necesidad de que las reiaciones juridicas
que nacen de su poder de imposicion queden claramente consagra-
das en normas que aseguren un trato equilibrado entre administra-
dores v administrados. Y asi, por sugerirlo tanto la realidad doctii-
nal y legislativa de algunos paises, como por las recomendaciones
emanadas de reuniones internacionales, el Programa Conjuntos de
Tributacion OEA/BID encontro propicio el momento para encarar,
con proyeccion continental, la elaboracion de un Modelo de Codi-
go Tributario para América Latina™.

2.2.1.2. Qué es el Modelo.

El instrumento creado se concreta a los principios genera-
les de la tributacion tanto en el orden sustancial, como en ios as-
pectos administrativos, penales y procesales, con prescindencia de
tratamiento de los tributos en particular. Consta de 196 articulos
distribuidos en cinco titulos a saber: 1) Disposiciones preliminares,
2) Obligacion tributaria, 3) Infracciones y sanciones, 4) Procedi-
mientos administrativos, 5) Contencioso-tributario.

2.2.1.3.0bjetivos que persiguio su elaboracion.

Se partio de la premisa de que un paso indispensable para
el perfeccionamiento del sistema legal y el mejoramiento de los
mecanismos de administracion tributaria, es contar con textos le-
gales que constituyan un conjunto de disposiciones claras, precisas
y coherentes. Se estimo, atinadamente, que el medio ideal para
lograr lo precedente es la codificacion.

El tema de la codificacion en derecho tributario ha sido
ampliamente controvertido— y lo es todavia en algunos circulos-
habiéndose formulado una serie de objeciones al respecto (Véase
el desarrollo de este tema en Sainz de Bujanda, ‘‘Hacienda y Dere-
cho”, Madrid 1962, t.1.p.56) Villegas, ‘‘Curso de Finanzas, Derecho
Financiero y Tributario’, 3° Edicion, Bs. As. 1979, t.1, p. 152).

Lo cierto es que con la codilicacion emprendida, el derecho
tributario siguio su evclucion y quedo demostrado gue cran infun-
dados los augurios sobre los escollos que el proceso codificador
podria oponer a su progreso y a su aptitud de captacion de la reali-
dad, siempre mutable. Obvio es destacarlo, el mismo ¢ injustifica-
do embate contra la codilicacion se produjo en otras ramas ju-
ridicas.

Fué entonces el camino de la codificacion el elegido para la
armonizacion del derecho tributario en América Latina y en tal
sentido —como bien dice Giuliani Fonrouge— basta senalar la
existencia del Modelo como una muestra de la preocupacion gene-
ral sobre la necesidad de coordinar y unificar conceptos— y hasta
vocablos —para facilitar la accion armonica de todos los pueblos™.
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Y agrega el tratadista: ‘“No se trata de un texto unico de aplicacion
automatica sino de principios que deben adaptarse a las caracteris-
ticas institucionales y tradicionales de cada pais’ (autor cit. “‘Dere-
cho Financiero”, 3° Edicion, Buenos Aires, 1976, pag. 47).

Enla Exposicion de Motivos del Proyecto de Codigo Tribu-
tario de Venezucla, en cuya elaboracion tuve el honor de colaborar,
se senala que tal proyecto es un paso de avance en la uniformidad
legislativa de los paises latinoamericanos, que representa una im-
portante contribucion a su proceso de integracion. Dice la Comi-
sion redactora: “‘La similitud de instituciones juridicas, de solu-
ciones alos problemas tributarios y de terminologia en este campo,
constituyen un senalado progreso en el camino integracionista que
las naciones de América Latina se han trazado (‘‘Proyecto citado,
Caracas, Venezuela, 1977, pag. 6 de la Exposicion de Motivos).

2.2.1.4. Pautas a que se debio atener el Modelo.

Nada facil resulto la tarea de la comision redactora del
M.C.T.A.L. OEA/BID, quc para poder llevar a buen éxito la misma,
debio ajustar su cometido a diversas pautas. Concedemos especial
Importancia a este punto ante la posibilidad de que el ejemplo
pueda de alguna manera servir de inspiracion para proyectos seme-
jantes en otras ramas del Derecho.

Dichas pautas fueron:

a)Formulas elasticas. Su empleo se debio a disparidades en
las estructuras estatales, tradiciones juridicas y normas legales y
constitucionales. Ante estas realidades fué proposito del Modelo
no proponensolucionesrigidas susceptibles de destruir la unidad de
los ordenamientos juridicos nacionales que decidiesen adoptar los
lineamientos del proyecto.

b) Adaptacion a las caracteristicas juridicas propias de los
paises latinoamericanos. Se prescindio en mucha medida de solucio-
nes probablemente mas perfectas desde el punto de vista técnico,
vigentes en otros paises del resto del mundo mas avanzados juridi-
camente en la materia, pero cuyas formulas resultaron inadaptables
a las realidades latinoamericanas.

c) Recurrencia preferente a las soluciones de la doctrina
latinoamericana. Se tuvo especialmente en cuenta las conclusiones
y recomendaciones votadas en las cuatro Jornadas latinoamerica-
nas realizadas hasta el momento de redaccion del Modelo, las que
—como antes dijimos— fueron conformando una sustanciosa ‘“‘doc-
trina latinoamericana’. También se recurrio en forma destacable a
los proyectos Codigos Tributarios de Argentina, Brasil y Uruguay,
¢n cuya preparacion habian intervenido personalimente los tres
micembros de la comision redactora y que se inspiraron, a su vez,
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en el pensamientoe juridico predominante de los paises de esta par-
te del continente.

d)Toma de posiciones doctrinales. Se decidio fijar posicio-
nes en los problemas teoricos mas controvertidos porladoctrina.
Se tomo partido por las posturas que se estimaron preferibles. Qui-
zas ellas no fueron siempre las mejores, pero al menos tuvieron el
no desdenable mérito de servir de base de discusiOn para que los
codificadores de los diversos paises llegasen a las conclusiones que
consideraron mas correctas. En mi colaboracion para el proyecto
de Codigo Tributario de Venezuela, tuve experiencia personal sobre
la significativa utilidad que prestaron las formulaciones del Modelo,
aun en los casos en que se decidio el apartamiento de las mismas.

e) Consecuencia juridica general. Se tomo6 como base la con-
cepcion autonomica del derecho tributario, lo que no significo-
obviamente-desconocer la nocion fundamental de la unidad del
derecho (desarrollamos este tema en nuestro ‘“‘Curso..” ob. cit.,
tomo 1, p. 124 y sgtes.). Ante ello, se procuro6 la coherencia y sin-
cronizacion entre las normas proyectadas entre si y especialmente
con los preceptos de las otras ramas de la ciencia juridica. En gene-

ral, puede estimarse que este proposito fue adecuadamente lo-
grado.

f) Actitud reformista. Muchas de las soluciones que parecie-
ron aconsejables, no concordaron con los sistemas juridicos tribu-
tarios vigentes en ese momento en los paises de Ameérica Latina.
Esto significo no otra cosa que propiciar reformas en las legislacio-
nes de la generalidad de los paises que deseasen adoptar los linea-
mientos del Modelo. A mas de diez anos de la creacion del instru-
mento OEA/BID, la realidad legislativa actual de nuestros paises
demuestra que ese proposito reformista fue obtenido en mucha
medida, que incluso pudo haber sido mayor si algunos paises hubie-
ran prestado mayor atencion al enfoque juridico de la tributacion.

g) Unificacion terminologica. Se procuro6 unificar vacablos
ante las pronunciadas diferencias terminologicas existentes en-
tre los paises destinatarios del proyecto.— Las dificultades fueron
en algunos casos practicamente insuperables ante lo cual se opto
por: 10) emplear las palabras que se consideraron mas ajustadas a
las ideas que se quisieron reflejar; 20) emplear también las expres-
siones de mayor divulgacion general en los paises aiin cuando en
muchos casos, los vocablos utilizados no fueran técnicamente los
mas correctos.—

h) Técnica legislativa.— Se adopt’

h) Técnica legislativa.— Se adopto la técnica que se creyo
mas adecuada, es decir la tradicional de division en articulos (re-
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feridos cada uno de ellos a un Gnica cuestion) € incisos o numeros
para su mayor claridad (Ver BExposicion de Motivos-Consideracio-
nes generales, ob. cit. pag. 1 a 5).—

2.2.1.5. Principales Logros del Modelo.-
Entre ellos destacamos los que siguen:

a) El reconocimiento de sus méritos por los representantes de los
paises intervinientes a las 60 Jornadas Latinoamericanas de Derecho
Tributario que lo declararon como un instrumento de alto valor
cientifico que recogia la doctrina latinoamericana resumida en una
amplia consagracion de los principios de legalidad, tutela juris-
diccional o igualdad juridica de los sujetos de la relacion tributa-
ria.— Se anadio: “El modelo afirma los principios juridicos fun-
damentales que son esenciales para el fortalecimiento de los siste-
mas tributarios de los paises de América Latina con miras a su
desarrollo economico-social, los cuales no deben sacrificarse so
pretexto de que constituyen una traba a los principios de politica
fiscal o a la eficiencia de la administracion tributaria’ (Resolucién
No. 1 declaraciones A, By C).—

b) Tomando como base y en linea generales las proposiciones del
Modelo, han sido promulgados los Codigos Tributarios de Peru
(1966), Bolivia (1970), Costa Rica (1971), Uruguay (1974),
Ecuador (1975).— Asimismo han segudo sus lineamientos los
proyectos de Codigos Tributarios de Guatemala, Honduras, Nicara-
gua, Panama y Venezuela (Ignoro si alguno de estos proyectos ya
fué convertido en Codigo o si —ademas de los mencionados—
existen en la actualidad otros proyectos inspirados en el.

c)Las formulas del Modelo han sido tomadas como punto de refe-
rencia para efectuar valiosas tareas de analisis comparativo entre
las legislaciones tributarias de diversos paises latinoamericanos,
principalmente de aquellos que no se inspiraron en el Modelo.—
Esta tarea fué llevada a cabo por el Programa Conjunto de Tributa-
cion OBA/BID y entre los estudios efectuados son destacables los
siguientes: 10) Analisis compartivo de normas sustantivas del
Modelo (Derecho Tributario Material) con las de las legislaciones
vigentes en Argentina, Brasil, Chile, Ecuador, México, Peru y
Bolivia (Programa citado, ano 1970); 20) Analisis similar al ante-
rior pero referido a leyes o proyectos de tales de Costa Rica,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama (Programa cit. 1970);
30) Analisis comparativo de las normas represivas (Derecho penal
tributario) del Modelo con las de las legislaciones de Argentina,
Brasil, Chile, Ecuador, México y Peru (Programa cit. 1971);
40) Analisis comparativo de las normas procesales del Modelo
(Derecho Procesal Tributario) con las de Argentina, Bolivia, Bra-
sil, Chile, Ecuador, México y Peru (Programa cit. 1971)

d) También el Modelo fué tomado como fuente para la redaccion
del “A teproyecto de Codigo Tributario Tipo™ que elabord el
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Centro Interamericano de Estudios Tributarios (CIET) entidad
dependiente de la Organizacion de Estados Americanos.— Esta
reduccion se hizo por recomendacion de la IV Reunion de Direc-
tores de Tributacion Interna de los paises miembros de 14 ALALC
y reformulo algunos aspectos del Modelo, especialmente en mate-
ria procesal y penal.-

3. OBSTACULOS A LA ARMONIZACION DEL DERECHO
TRIBUTARIO EN AMERICA LATINA.-

Creemos no equivocarnos en centralizar estos obstaculos
en la faz docente y para expresarlo mas concretamente: en el
ambito de la ensenanza universitaria de la disciplina.— Incluso
hasta resulta un tanto sorprendente que el derecho tributario
haya podido lograr los relevantes progresos antes anotados no obs-
tante la deficiente forma en que lo ensenan las Facultades y
Escuelas de Derecho.— Existen por supuesto honrosas excepcio-
nes que en todo caso no hacen sino confirmar la regla.—

En cuanto a este enfoque, las tesis a sustentarse estan
especificamente referidas al campo universitario argentino, inico
respecto al cual podemos hablar con algan conocimiento de
causa.— No obstante, reiteradas visitas a paises latinoamericanos
y amistosos contactos mantenidos con profesores de esta parte del
globo no nos conducen a pensar que la situacion sea distinta en la
generalidad de dichos paises.--

l.as mas notables deficiencias consisten en: a) El no estu-
dio del dercecho tributario en forma exclusiva y especialmente su
fusion con la Ciencia de las Finanzas Publicas o Hacienda Publica;
b) su dictado en un solo curso lectivo anual, ¢) su ubicacion en los
primeros anos de la carrera con insuficiencia de materias correlati-
vas previas; d) la poca atencion a los estudios especializados a nivel
de post-grado.—

3-1.— Falta de exclusividad en su ensenanza

En la 70 Recomendacion del tema 1 de las 10 Jornadas
Latinoamericanas de derecho tributario celebradas en Montevideo
en 1956 se expreso textiualmente: ““En los centros de estudios
juridicos deben existir cursos de derecho tributario donde se
imparta exclusivamente la ensenanza de las normas concernientes’.

A mas de veinte anos de esa recomendacion, su acogida en
los paises destinatarios no puede catalogarse de satisfactoria.— El
principal problema es que el derecho tributario continta por lo
general siendo estudiado como parte de una materia intitulada
“KFinanza publicas y derecho tributario” o ““Finanzas publicas y
devecho  nanciero’, o simplemente “Finanzas” o ‘“‘Finanzas
publicas™
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Es decir, se estudia una rama del derecho conjuntamente
con la “Ciencia de las Finanzas Publicas’ o “Ciencia de la Hacienda
Publica”, disciplina ésta de contenido economico-politico y por
ende extrajuridico.—

Ilustres maestros se han pronunciado ya sobre ¢l asunto.—
Segun Sainz de Bujada constituye una exisgencia ineludible en
nuestra vida universitaria la separacion de ambas catedras, separa-
cion que contribuira decisivamente al mejoramiento de la formaciéon
mental de los estudiosos que aspiren a desempenarse como docentes
de las dos disciplinas (Autor citado, ‘“Hacienda y Derecho’ t.3,p.
64). En igual sentido y segin Ciannini ‘“‘se trata de una union
injustificables’ (““Instituciones de derecho tributario’— Madrid,
1957, pag. 11).—

Sobre esta sociedad tan didacticamente inconveniente y
cientificamente nociva damos razones en nuestro ‘‘Curso...”” tomo
1, p. 22 y sgtes. y a ellas nos remitimos.—

La cuestion pude resumirse asi: es exacto que el derecho
tributario hace uso y necesita conocer multiples nociones elabora-
das por la ciencia de las Finanzas Publicas (por ello —- como vere-
mos luego — incluso propugnamos que el estudio del derecho
tributario se inicie con una introduccion informativa con nociones
hacendisticas elementales) pero esa circunstancia no es motivo
suficiente para que se pretenda el estudio “in integrum’ de ambas
disciplinas ““anudadas’ o ‘“‘empalmadas’ entre si en un muy poco
ortodoxo consorcio.—

De generalizarse tal criterio ‘‘la sabiduria humana habria
de ser integramente trasvesada a las ciencias juridicas, ya que no
existe ninguna parcela de aquella (de la sabiduria humana) cuyo
conocimiento no sea alguna ver necesario para la exacta inteligen-
ciay la correcta aplicacion de tal o cual norma juridica’’ (Giannini,
ob. cit. p. 11).

3.2. Dictado en un solo curso lectivo anual

Conforme surge de los propios programas de estudio y del
moderno avance de la fiscalidad, la materia juridica tributaria
seriamente tomada, cubre un amplio espectro de temas cuyo cono-
cimiento .es indispensable para los licenciados de derecho.

Si se desea un estudio pormenorizado que esté acorde con
la creciente envergadura del Derecho Tributario (y en general de
todo el derecho publico), pensamos que la ensenanza debe im-
partirse en por lo menos dos cursos anuales de cuyo contenido
hablaremos mas adelante.

De lo contrario dificilmente podremos combatir la sensa-
cion de superficialidad que la materia deja en los egresados. Y no
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podemos permitirnos ese lujo en los modernos Estados cuyas uni-
cas realizaciones economicamente saludables parecen descansar
fundamentalmente en el tributo.

3.3. Ubicacion dentro del plan de estudios

Ubicada la materia en los primeros anos de la carrera y sin
mas correlativa previa que ‘‘Economia Politica’ (realidad de la
mayoria de nuestras escuelas de Derecho) se suscitan insolubles
problemas pedagogicos tanto para profesores como alumnos.

Quizas algunos ejemplos concretos sea la mejor manera de
demostrar este aserto, aclarando que en su eleccion nos hemos
basado exclusivamente en la legislacion nacional argentina.

a) El Estado es el gran protagonista del derecho tributario
pero resulta un tanto dificil hablar de él a quienes no han estudia-
do previamente la ‘“Teoria del Estado” y sus diversas formas (Dere-
cho Politico), a quienes no conocen las reglas fundamentales que
rigen su organizacion (Derecho Constitucional’’) o la forma como
se desenvuelven juridicamente sus servicios (Derecho Administra-
tivo). Maxime cuando de esas nociones se desprenden trascendenta-
les consecuencias para la tributacion (No puede ser lo mismo —por
ejemplo— el derecho tributario de una democracia que el de una
autocracia ni pueden ser iguales los problemas tributarios de un
pais constitucionalmente federal o unitario).

b) Las sociedades comerciales son sujetos pasivos de diferen-
tes tributos con diferencia de tratamiento fiscal segun su tipo y
modalidades. También surgen consecuencias juridicas tributarias no
desdenables de su reorganizacion, fusion o escicion. El impuesto al
valor agregado menciona como contribuventes a quienes realizan
actos de comercio ‘‘accidentales” lo cual implica manejar ¢l con-
cepto previo de “‘acto de comercio’. También precisanios nocio-
nes de ‘““emision de debentures con garantia [lotante™ o “"polizas de
fletamiento” que son hechos imponibles del impuesto de <llos.
Definir conceptos como ‘“‘derecho de llave”, “‘regalias™ « ™accio-
nes liberadas™ es fundamental para el impuesto a las ganancias.
Para explicar el 1mpuesto sobre la transferencia de valores mobilia-
rios es ineludible una idea siquiera elemental de operaciones de
“pases” o ‘‘cauciones bursatiles”. Para que nuestras explicaciones
sobre estos puntos resulten algo menos ininteligibles, es [orzoso
entonces que el dialogo docente se trabe con quienes huan estudia-
do Derecho Comercial.

¢) El impuesto a las ganancias contiene regulaciones sobre su-
cesiones Indivisas y socledad conyugal que difieren de las de la ley
civil. Otras leyes impositivas establecen divergencias con los con-
ceptos caviles de hipoteca, prescripeion, privilegios, domicilio y
aw.entismo. Pero para que se comprendan las diferencias. se debe
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tener noticia de dichas mstituciones tlales como las entiende ol
Derecho Civil.

d) Ante el procedimicento especifico que rige la controversia
tributaria se hace necesario gque los destinatarios de la ensenanza
tengan rudimentos que les permitan entender ——por ejemplo— la
diferencia entre el efecto “*devolutivo’ y ““suspensivo™ de un ve
so o la diferencia entre una “‘citacion’ una “vista™ o un “traslado™
o el significado del *‘alegato de bien probado ™. Esos conocimientos
unicamente los poseen quienes han cstudiado Derecho Procesal
Civil. De igual manera, ciertas facultades del organo recaudador ati-
nentes a la aplicacion de sanciones sin violacion al derecho de de-
fensa, allanamientos de domicilio y utilizacion de la Tuerza publica,
solo se comprenden cabalmente por quienes han examinado el
Derecho Procesal Penal.

e) La aludida aplicacion de sanciones (que muchas veces asu-
men el caracter de auténticas penas) obliga. por otra parte, a mane-
jar conceptos como diferencia entre delito y contravencion, entre
dolo y culpa, entre las distintas penas pecuniarias (por cjemplo
entre multa y comiso). Tampoco esta demas alguna idea sobre con-
curso delictual, particinacion criminal. tentativa. fraude, crror ex-
cusable extrapenal, puesto que tales nociones son de valor no
minusculo en lo atinente a la configuracion de inlracciones fiscales
y a la aplicacion de penalidades. Demas esta decir que se requieren
elementos que proporciona el Derecho Penal.

Los ejemplos podrian multiplicarse hasta ¢l infinito. Crco
que bastan para concluir sin dificultad en que el derecho tributario
debe ser una de las ultimas asignaturas del plan docente y que debe
tener abundantes correlatividades. De lo contrario. reiteramos
nuestra conviccion de que puede constituir un jeroglifico para los
alumnos y una fuente de problemas insolubles para los profesores.

4. ALGUNAS CONSECUENCIAS DE LA DEFICIENTE ENSE-
NANZA DEL DERECHO TRIBUTARIO.

Son multiples y nos limitaremos a enunciar en grandes
rasgos las que consideramos fundamentales.

a) El horizonte profesional de la abogacia se halla en crisis an-
te el incremento  de graduados en desproporceion a la cantidad de
causas judiciales. Ese horizonte se estrecha aun mis ante la absor-
cion por profesionales de otras ciencias, de asuntos juridicos, es-
pecialmente de derecho tributario y comercial. Es destacable que
estos ultimos profesionales no hacen sino cubrir el vacio que dejan
los licenciados en Derecho.

b) Hay incorreceion o insuficiencia en el asesoramiento legal
a las empresas sobre la forma mas fiscalmente conveniente de ejer
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citar sus actlividades, lo cual incide desfavorablemente en su pro-
ductividad.

¢) ks indebido el patrocinio o representacion de ambos suje-
tos de la relacion tributaria (fisco y sujetos pasivos) en el conten-
cioso fiscal. Solo pueden proporcionar cabalmente ese patrocinio
guiences tengan algun dominio del sistema juridico general y del sis-
tema legal tributario. Esa conjuncion de conocimientos la deberia
poseer unicamente el jurista especializado en-derecho tributario.

d) Es también indebido el asesoramiento sobre los Hiites en-
tre lo legal ¢ ilegal en ta conducta tributaria de los contribuyentes,
es decir entre la “cconomia de /opceion™ " que es licita y la “elusion
frauduienta™ que es ilicita (Villegas, Curso t.1, p. 328.

¢) kxiste carencla de material humano con suficiente 1donel-
dad jurrdica tributaria para cubrir funciones de jueces fiscales, ya
sea (ue los tribunales de la materia se encuentren dentro de la es-
fera del Poder Judicial (que es lo correcto y propugnable) o del
Poder Yjecutivo (lo cual merece serias objeciones).

) Hay ausencia de personal juridicamente capacitado para
cumplir ciertas funciones en el ente recaudador, maxime ante la
creciente tendencia a regular el procedimiento de la determinacion
tributaria ““a la manera’ jurisdiccional (Villegas, Curso, t.1,p.307)
y la facultad que sucle scrle concedida a dicho organo administra-
tivo en cuanto a aplicar penalidades a veces muy graves (Villegas,
Curso, t.1,p.35H8).

g) Se advierte, asimismo, la falta o insuficiencia de prepara-
cion juridica especializada en los elaboradores de leyes fiscales, lo
cual lleva a preceptos engorrosos, excesivamente casuisticos, asis-
tematicos y contradictorios. Ciertas leyes impositivas traen a mi
memoria las agudas obscrvaciones de Francesco Carrara: “Es un
funesto error de nuestros tiempos el de creer que en la formacion
de los Codigos, los teoricos deben ser considerados como profanos
y que ¢sa es una tarea propia de los practicos. También es utilisimo
el consejo de los hombres practicos, pero el practico solo esta
preocupado por los casos que ha visto en su practica (que nunca
son todos los posibles) y no alcanza nunca la doctrina desde un
punto de vista general que sirva para la solucion de todos los casos
posibles, incluso no previstos ni verificados nunca hasta el momen-
to” (“‘Programa del ‘curso de Derecho Criminal”, Ed. Depalma,
Buenos Aires, 1948, tomo 7 pag. 43, paragrafo 3397, nota 1).

5. POSIBLE CONTENIDO DE LA DISCIPLINA

Al senaiar las defliciencias en la ensenanza del derecho tri-
butinto uscrimos que debra dictarse en dos cursos. Creemos  que
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este bosquejo estara menos incompleto si proporcionamos alguna
rapida idea sobre cual podria ser el posible contenido de ambos
cursos.

El primer curso (DERECHO TRIBUTARIO I—PARTE-
GENERAL) debe comenzar con una breve introduccion informati-
va que proporcione los conocimientos aun rudimentarios pero
necesarios para caracterizar juridicamente al tributo, o sea nocio-
nes basicas de las ciencias economica y financiera sobre necesidades
publicas, servicios publicos y gastos publicos. Ello, porque el tribu-
to es precisamente una prestacion exigida coactivamente para cu-
brir los gastos que demanda la satisfaccion de las necesidades publi-
cas mediante los servicios a su cargo.

Asimismo es imprescindible una ligera idea sobre los recur-
sos publicos en general porque solo se puede individualizar correc-
tamente al tributo si se lo diferencia con precision de los restantes
recursos. Observese, por ejemplo, la dificultad en distinguir las
tasas de los precios o de establecer una nitida separacion entre el
impuesto y el empréstito forzoso o entre el primero y las multas,
o entre el primero y ciertas medidas monetarias.

A este parte introductiva debe seguir el desarrollo de la par-
te general del derecho tributario, sobre cuyo contenido, por sobra-
damente conocido, no necesito dar explicaciones.

El segundo curso (DERECHO TRIBUTARIO II—PARTE
ESPECIAL) debe contener nociones basicas de los tributos en par-
ticular segun la legislacion vigente en cada pais pero sin limitarse a
una mera exégesis de la ley positiva.

Pensamos que una adecuada sistematizacion para el estudio
de cada tributo en especial podria ser aproximadamente la si-
guiente: a) Nocion preliminar del tributo de que se trate. b) Ante-
cedentes generales (una especie de somera noticia de la evolucion
historica del trubuto. ¢) Legislacion comparada.d) Valoracion
critica (Ventajas y desventajas del tributo segun la doctrina) e)
Antecedentes legislativos nacionales. f) Analisis juridico de los
aspectos juridicos mas relevantes y especialmente de aquellas
cuestiones que han dado lugar a controversias doctrinales y a consi-
guientes decisiones jurisprudenciales, cuyo analisis debe ser pir-
mordial.

Hacemos exclusion del Derecho Aduanero y del Derecho
Comunitario dada su extension, pero ellos podrian ser materia de
cursos de post-grado. Estos cursos deben, a su vez, efectuar un ana-
lisis profundizado de doctrina y jurisprudencia sobre la problemati-
ca mas destacada e interesante tanto de la parte general como
especial.

128



Esta en manos de las autoridades competentes dar solucion
a los problemas esbozados. No sabemos si nos asiste o no la razon.
Solo sabemos que hemos elegido una determinada forma de vida
(la vida en libertad) y un determinado sistema economico.

Mientras pretendamos seguir viviendo conforme a ese estilo
y a ese sistema economico, debemos darle al Estado aire para sus
pulmones. Y lo reiteramos: el oxigeno puro que requiere el Estado
es el de los tributos (y no el aire viciado de la emision desmedida o
del endeudamiento irrestiricto).

Pero de tributos bien legislados, bien aplicados y bien inter-
pretados. Es decir sometidos a la juridicidad indispensable. Por-
que como decia Calamandrel, ‘‘abolida la legalidad, que procura un
tranquilizador conocimiento preventivo de los limites individuales
senalados a todos y cada uno, la justicia del caso concreto se con-
vierte ¢n inquietud e incertidumbre, en temor a lo arbitrario, en
sed de privilegio, en reyerta perpetua y en perpetua esclavitud™.

6. CONCLUSIONES

I) El derecho tributario ha logrado un eficaz grado de evo-
lucion en cuanto a su armonizacion en América Latina, tanto en el
plano doctrinal como legislativo. Han influido preponderantemente
en ello las Jornadas de la especialidad, el Instituto Latinoamerica-
no, ¢l Programa Conjunto de Tributacion OEA/BID y fundamen-
talmente el Modelo de Codigo Tributario para Ameérica Latina
OEA/BID.

IT) Tanto la armonizacion del Derecho Tributario como su
progreso sobre bases firmes y seguras depende de su correcta ense-
nanza c¢n las Facultades y Escuelas de Derecho de las Universidades
de Amcrica Latina. A tal lin propugnamos: a) Su estudio en forma
exclusiva y separado de la ciencia de las Finanzas, sin perjuicio de
una confusa introduccion informativa de nociones f{inancieras y
cconoOmicas: b) La instruccion debe desenvolverse mediante el dic-
tado de dos cursos anuales; ¢) Debe ser una de las ultimas materias
del plan de estudios y tener como correlativas a las materias indis-
pensables para hacer comprensibles sus topicos.

I11) La deficiencia ensenanza de la materia es consecuencia

de multiples perjuicios para los contribuyentes, para los egresados
en Derecho y fundamentalmente para el propio Estado.
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GONTROL
HGAL

NOTAS DEL TRIMESTRE

residencia del Congreso
ecibio Informe de La Contraloria

El Contralor General de la Republica, doctor José Andrés Octavio, entrega al Presidente
del Congreso, doctor Godolredo Gonzales, en presencia del Viee-presidente del mismo
doctor Carlos Canache Mata, un cpemplar del Informe Anual al Congreso de la Republica.
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El Ds. José Andrés Octavio en compania del Gobernador de Mérida, Dr. Reinaldo

Chalbaud Zerpa, ¢l Rector de la U.L.A. Dr. Pedro Rincon Guticérrez, ¢l Dr. Miguel |,
Briceio Dunn y ¢l Conscjo Universitario en pleno, cen la instalacion de la Unidad Perma-
nente. en ¢l Salon del Consejo Universitario de la U.L.A.

Instalada Unidad de Control
en la Universidad de los Andes

El TContralor (General de la
Republica, Dr. dJosé Andrés
Octavio dejo instalada el pasa-
do 22 de mayo de los corrien-
tes, la UNIDAD PERMANEN-
TE DE CONTROL, en la Uni-
versidad de los Andes.

El acto se realizo en Méri-
da, en sesion especial del Con-
sejo Universitario celebrado al
efecto. E! Rector Dr. Pedro
Rincon Gutiérrez, expreso su
complacencia por la instalacion
de la Unidad Permanente de
Control, la cual habia sido soli-
citada por las autoridades de
aquélla casa de estudios, para
la mejor administracion de la
ULA.

El Contralor Octavio, (a la izquierda),
¢l Rector Rincon Gutidrrez, (a la de-
rccha), y o Gobernador de Mcrida Dr.
Chalbaud Zcrpa, (al centro).

Manifesto el ciudadano Con-
tralor General en la instalacion
de esta Unidad Permanente en
la Universidad de los Andes, la
importanciaque reviste para esa
maxima Casa de Estudios Su-
periores el control y la buena
marcha de la administracion
de los dineros que aporta el
Estado para su funcionamien-
to; asimismo destaco el doctor
Octavio la colaboracion que
presto la U.L.A. en la apertura
de esta dependencia en la
Universidad de los Andes

Acompanaron al ciudadano
Contralor General en su gira
oficial a la ciudad de Mérida el
Dr. Miguel F. Briceno Dunn,
Director General de Control
de la Administracion Descen-
tralizada y Licenciado Pedro
Manuel Parés, Director del Sec-
tor Educacion, Ciencia y Cul-
tura, de este Organismo; los
cuales fueron atendidos de una
manera cordial y grata por las
maximas autoridades de la
Universidad de los Andes, en-
cabezadas por el doctor Pedro
Rincon Gutierrez, Rector de
la misma.



Obra de! Dy. Casado Hidalgo

“Temas de
Hacienda Puablica”

Impresa en los talleres de la
Imprenta Nacional y editada
por la Contraloria General de
la Republica, acaba de entrar
en circulacion “Temas de Ha-
cienda Publica™ obra del pro-
fesor Luis R. Casado Hidalgo.
En la nota de presentacion de
esta obra ¢l autor expresa que
en clla recoge trabajos diversos
sobre Hacienda Publica, los
cuales ha venido elaborando
desde 1966 para que sirvan
de apoyo a sus alumnos de
la Escuela de Derecho de la
Universidad Central de Vene-
=uela.

El Dr. Casado Hidalgo hi
sido Director de Personeria del
Fisco, en la Procuraduria Gene-
ral de la Republica. Ha tenido
destacada actuacion como Pro-
fesor de Derecho en la UCV y
en la Catdlica Andrés Bello.
Autor de numerosos trabajos,
fue galardonado en 1970 por
su “‘Introduccion al Estudio de
los Procedimientos Administra-
tivo-Tributario en ei Derecho
Venezolano™. Diversas promo-
ciones del abogado llevan su
nombre. Actualmente el Dr.
Casado es abogado adscrito al
Despacho del Contralor Gene-
ral de la Republica paro los
asuntos que cursen en los Tri-
bunales del Impuesto sobre la
Renta, Superiores. de Hacienda
y Corte Sup ena de Justicia.

Este libro es indiscutible-
mente un esfuerzo para superar
el atraso en que se encuentran
los cstudios hacendisticos en-
tre nosotros.

Para ¢l Dr. Casaao iiidalgo
poner ¢nfasis solamente en ol
concepto tributario, con men-
gua de otros tan importantes
como presupuesto y credito
publico, conduciria a errvores
de serias consecuencias.

Dice «ue s alentadora la
preocupacion de nuestras uni-
versidades por crear cursos de
post-grado donde va es posible
¢l tratamiento singular de los
diferentes aspectos de la Ha-
cienda Publica. En este sentido
su obra vendria a ser como una
basica introduccion a esta orien-
tacion universitaria que ha co-
menzado a ser notoria en Ve-
nezuela.

Inserta en su libro Casado
Hidalgo textos hacendisticos
que ya no estan en vigencia,
los analiza con profundidad y
hace las necesarias aclaratorias,
a fin de alejar confusiones y
malentendidos.

El indice de la obra que co-
mentamos da una 1dea precisa
de su importancia: La Activi-
dad Financiera Publica. Teoria
General de los Recursos del
kEstado. Notas para un estudio
del Régimen Legal del Credito
Publico en Venezuela y final-
mente, presenta el Sistema Tri-
butario Venczolano.

TEMAS DE HACIENDAN PU
BLICA, sera distribuido por la
Contraloria General de la Re-
publica y por la Facultad de
Derecho de la Universidad Cen-

tral de Venezuela,



En Circulacion

“*‘Finanzas Publicas,
Derecho Tributario

e Impuesto
Sobre la Renta™

ViAES DOF |

GUILL ERINAD) FAE

Portada dcl libro “*Temas de
IFinanzas  Publicas. Derecho
Tributario ¢ Impucsto sobre Lo
Renta (Ley 1.978).

Con el titulo de “*Temas de
Fin:znzas Pablicas. Derecho 1'i-
hutario e Impuesto sobre la
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Renta (Ley 1978)” acabha dc
publicarse un libro del doctor
Guillermo Farinas, especialista
en la materia, el cual ha sido
bautizado por el Contralor Ge-
neral de la Republica, doctor
José Andrés Octavio.

El autor es profesor de Fi-
nanzas Publicas y Legislacion
Fiscal Venezolana de la Uni-
versidad Central de Venezuela,
abogado de larga trayectoria,
quien dada su experiencia ha
querido ofrecer a los estudian-
tes universitarios de las espe-
cialidades de Derecho, Ciencias
Politicas E s t u d i o s
Econamicos, Estudios Interna-
cionales, Administracion Pu-
blica o Privada, asi como de
Contabilidad y Auditoria, un
manual de los temas mas im-
portantes de las Finanzas Pu-
blicas.

En términos generales y
para las personas interesadas
en la materia aunque no se
trate de estudiantes, resulta im-
portante el enfoque que la
obra del doctor Farinas pre-
senta sobre temas generales
tributarios y cstudios particu-
lares de ciertos impuestos, es-
pecialmente, el I m puesto
Sobre la Renta segun la Ley
de 1978.

Durante el acto de pre-
sentacion del libro, el padrino,
doctor José Andres Octavio,
destaco la labor realizada por
su autor como profesional y
profesor de la especialidad. El
doctor Farinas, a su vez, indico
que selecciono al doctor Oc-
tavio como padrino por con-
siderarlo como uno de los ju



ristas mas destacados en la
materia y por haber s 1 d o
ambos fundadores del  Ins-
tituto de Derecho Financiero
Venezolano.

Entre el grupo de destaca-
das personalidades asistentes

El Contralor General de la Republica,
Dr. José Andrés Octavio, en un aparte
del bautizo de la obra “Temas de Vinan-
zas Publicas, Derccho Tributario ¢ Im-
puesto sobre la Renta (Ley 1.978). Le
companan los Dres. Carlos Ratacel Silva,
Presidente del Banco Centralsde Vene-
zucla, Benito Raul Lozada, ex-presidente
del mismo y Guillermo Farinas.

El Dr. Jos¢ Andrés Octavio, en momen-
tos :dc derramar Champagne sobre un
ejemplar de la obra “Temas de¢ Finanzas
Pablicas, Derecho Tributario ¢ Impuesto
Sobre la Renta (ley 1.978). en com-
panita del . Guillermo Farifas, autor
dellibro

al acto, estuvieron el Presidente
del Banco Central, Dr. Carlos
Rafael Silva y su senora, Dr.
Benito Raul Losada y el Pre-
sidente de la Comision de Con-
traloria de la Camara de Di-
putados, Dr. Armando San-
chez Bueno.
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Certificados
de Primaria
Recibieron
Obreros de la
Contraloria

Por iniciativa de la licen-
ciada Gisela Haddad de
Henriquez, Directora de Ad-
ministracion y en coordina-
cion con el senor Guillermo

Guerra, Jefe de los Servicios
(:enerales de la Contraloria
y las profesoras Fanny Flo-
res de Bastidas y Mercedes
Milagros Tovar funcionarias
del  Instituto Nacional de
Cooperacion Educativa (IN-
CE), y llegd a feliz término
un curso por espacio de un
ano, por lo cual recibieron
su ‘“‘Certificado de Educa-
cion Primaria’” los obreros
Ceésar Gonzalez Calderon,
German Teran, Cruz Cente-
no Lopez, Ezequiel Gonza-
lez Mijares, Freddy Esteban
Luque Marquez, Alberto
Gonzalez Aquino, Alciro
Martinez Hernandez y Luis
Oscar Pellicer.

La Direccion de Adminis-
tracion organizo ur sencillo
acto para la entrega de los
Certificados.

En ia sccuencia grafica obscrvamos en
primer término a la licenciada Gisela
Haddad de Henriquez en momentos de
hacer entrega del certificado de suficien-
cia en “Primaria” a uno de los integrantes
del curso. En la FFoto inferior: aparece ¢l
grupo de los ocho integrantes del curso.




Decreto Presidencial Prevé Futura
Ampliacion de la Contraloria

La Conuraloria General
de la Republica ampliara su
sede al serle anexado un lote
de terreno que le sirve de
lindero por el Norte y el
Este. La Presidencia de la
Republica, previas gestiones
realizadas por el Dr. José
Andrés Octavio considero
justas las aspiraciones de la
Contraloria, y a tal efecto,
en el Decreto No. 3090 de
fecha 21 de febrero de este
ano, en su Art. 1° declara,
zona especialmente afectada
con motivo de la ampliacion
de la sede de la Contraloria
General de la Republica, un
lote . de terreno de 8.258
Mtros. de superficie, y las
bienhechurias en él existen-
tes. La zona objeto de este
decreto esta ubicada en la
Parroquia de Candelaria, De-
partamento Libertador del
D.F., y delimitado por una
poligonal cerrada cuyos vér-
tices en cordenadas rectan-
gulares planas, con origen
de triangulacion de Carto-
grafia Nacional denominado
“Lomas Quintana”, Nor-
te= 0,00 m., Este = 0,00
m., son los siguientes:

PUNTO NORTE ESTE
132,00 m. 4.368,00 m.

205,00 7 4.387,00
234,00 4.272,00 7
195.00 7  4.262,00
189,00 4.301,00
131,00 ” 4.288,00”
132,00 4.368,00 ”

— o Onhs W+

L 4
4% l--v. : %
Lt AV LIBERTADOR p |
i " WR|Av ESTE OESTE O

En su Art. 2° ordena pro-
ceder a efectuar las nego-
claclones y expropiaciones
totales o parciales de los in-
muebles y bienhechurias
comprendidos en el area se-
nalada.

El decreto a que hemos
hecho referencia, aparecio
en la Gaceta Oficial No.
681, y esta firmado por el
entonces Presidente Pérez,
refrendado por el Dr. Ro-
berto Padilla Fernandez,
quien era para la fecha Mi-
nistro de Desarrollo Urbano.
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Integrantes del “IX Curso de Control de Obras Publicas’
““Universidad Nuestra Seriora del Rosario”’, en Bogota.

EN BOGOTA

IX Curso de Control de Obras Publicas

Auspiciado por el ILACIF
se realizo recientemente en
Bogota, Colombia (21 mayo
a junio 8) el Noveno Curso
Internacional de Control de
Obras Publicas. En la organi-
zacion del mencionado cur-
so se contdo con la cooperia-
cion de la Fundacion Ale-
mana para el Desarrollo In-
ternacional. Asistieron dele-
gaciones de siete paises de
América Latina, entre ellos
Venezuela, representada por
Ivan Oliver Rugeles, funcio-
nario de la Contraloria, ac-
tualmente Jefe de la Oficina

138

de Avaltos. Tema central
del curso fue el Control de
las Obras Publicas en todas
sus fases, haciendo hincapié
en la necesidad de que los
Organismos Superiores de
control lleguen a intervenir
en los aspectos técnicos de
las obras publicas.

En la Clausura del Curso,
a nombre de las delegacio-
nes asistentes, intervino Ivan
Oliver Rugeles y finalmente,
el Dr. Anibal Martinez Zu
leta, Contralor de Colombia



Vivienda

para Empleados
y Obreros de la
Contraloria

Recientemente adjudi-
co el INAVI diez (10) vivien-
das a un grupo de empleados y
obreros de la Contraloria Ge-
neral de la Republica. Las ges-
tiones llevadas a cabo personal-
mente por el Contralor Octa-
vio, culminaron con la solucion
del problema de vivienda que
afectaba tanto a estos servido-
res de la Contraloria, como a

sus familiares. Los apartamen-

tos adjudicados estan ubicados

Dejo de Existir

en el sector capitalino de La

Quebradita.
Actualmente la Con-

traloria adelanta conversacio-
nes en el sentido de lograr
nuevas viviendas para quienes
sufran por la crisis habitacio-
nal. Es de esperarse, que dada
la buena voluntad y receptivi-
dad por parte del INAVIen la
adjudicacion de estos diez apar-
tamentos, culminen igualmen-
te con éxito las futuras ges-
tiones.

Don Francisco Octavio Torrealba

El pasado 25 de marzo de este
ano dejo de existir en la ciudad
de Barquisimetp, capital del
Estado Lara, Don Francisco
Octavio Torrealba, padre del
Doctor José Andrés Octavio,
Contralor General de la Repi-
blica.

Era Don Francisco Octavio
hombre altamente apreciado
en todos los circulos sociales
de Lara, Trujillo y otros Esta-
dos de la Republica, donde se

dedico por largos anos al desa-
rrollo de diversas actividades
comerciales. Su entierro
constituyo una sentida mani-
festacion de duelo en la ciudad
de Barquisimeto. Al consignar
su deceso Control Fiscal envia
su mas sentida palabra de con-
dolencia a su viuda Dona
Juana Bastidas de Octavio, a
sus hijas Amparo de Garcia
Delgado, Ana Emilia de Pérez
Coronel, y al Doctor dJosé
Andrés Octavio.
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PINTORES N"E LA CONTRALORIA
EN EL CLUB DE SUB-OFICIALES

Pedro José Manaure y Au-
gusto Pelaez, funcionarios de
la Contraloria General de la
Republica, exponen una mues-
tra de sus pinturas en el Club
de Sub-Oficiales de las Fuerzas
Armadas, en La Rinconada.

Pintores autodidactas que
dedican su tiempo libre al pai-
saje, a los bodegones, al des-
nudo y a la naturaleza muerta.
exhibieron por primera vez,
hace dos anos en la Contra-
loria con motivo del Dia del
Economista, con gran éxito.
En esta segunda salida Manaure
y Pelaez exponen, junto con
Carlos Garcia, quien aun cuan
do no es empleado del Orga-

nismo Contralor, mantiene
vinculos de amistad con nues-
tros pintores. Para esta expo-
sicion se ha elaborado un cata-
logo conjunto que comprende
77 obras al oleo.

Pelaez nos dice que lleva
aproximadamente cinco anos
trabajando dentro de la pintu-
ra. Manaure lleva mas o menos
igual tiempo y Garcia quien
dibuja desde joven, ahora, en
nuestra compania, se ha dedi-
cado a trabajar al oleo.

La exposicion fué inaugu-
rada el 30 de junio y permane-
cera abierta por una quincena,
de 11.00 a.m. a 7.00 p.m.

Obras Ingresadas Recientemente
en la Biblioteca de la Contraloria

Castells. Manuel

LA CUESTION URBANA.
México (etc.) Siglo Veintiuno
Editores /1974/

“La cuestion urb&na, pro-
ducido a la vez desde dentro y
desde fuera de los aparatos
ideologicos burgueses, trata de
contribuir al cambio de la
correlacion de fuerzas en de-
terminados frentes de lucha,
mediante una mayor compren-
sion por parte de las clases
populares de procesos sociales
que constituyen en gran medi-
da la base material de su vida
cotidiana.
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Tal es el objetivo de este
libro y tales los criterios con
que debe ser utilizado, criti-
cado, transformado y supera-
do™.

TEORIA Y PRACTICA
DEL PLANEAMIENTO INTE-
GRAL DE LA EDUCACION;
por varios autores/Traduccion
de Antonio H. Soto. Titulo
de la obra en el original: ‘“Edu-
cational Planning’’/. Buenos
Aires, Angel Estrada y Cia.,
S.A., /1967/.

“La principal caracteristica

de este moderno enfoque de
viejos problemas consiste en el



entrelazamiento de los aspectos
econOmicos y sociales con los
escolares, o pedagogicos, pro-
piamente dichos y en pro-
mas cercano posible al cienti-
ficismo y racionalidad que ca-
racterizan a los estudios socio-
logicos, politicos y financieros
en la actualidad. De ello se
deriva el aporte de las estadis-
ticas, la necesaria ayuda de la
matematica, las técnicas de
investigacion pedagogica y la
formulacion de previsiones de
corto mediano y largo alcance.

El puablico latinoamericano
no ha podido disponer hasta
hoy, sin embargo, de una bi-
bliografia al alcance de la
mano y en su propio idioma,
que le permitiera tomar con-
tacto directo con estas nuevas
fundamentaciones. Hay un in-
menso caudal de documentos,
articulos y publicaciones en
idiomas diferentes o dispersos
en folletos, revistas y series de
dificil adqusicion, pero falta-
ban obras que reunieran lo
esencial de tan vasto mo-
vimiento”’.

Reyes Ponce, Agustin

ADMINISTRACION DE PER-
SONAL. México, Editorial Li-
musa, 1977.

“Todos los aspectos de la
Administracion de Personal
revisten la importancia de
referirse al mejor ordenamien-
to del factor que es basico
en la empresa, porque —inde-
pendientemente de su digni-
dad— constituye un comun
denominador que, o bien

multiplica la eticacia de todos
los demas factores, o bien la
disminuye, cuando es mal
administrado. Una empresa
con estupendas instalaciones,
maquinaria, equipos, capital,
sistemas, mercados, etc., pero
en la que el personal trabaje a
disgusto, o lo que es peor, en
contra de la empresa, rendira
mucho menos que otra en la
que otra en la que todos esos
elementos esenciales puedan
ser quiza de menor calida,
pero en la que el personal, por
ser bien dirigido, motivado,
etcétera, trabaja con entusias-
mo, tratando de aprovechar
los elementos materiales de
que dispone, sustituyendo las
limitaciones de esos elementos
con cuidado y esmero.

Dentro de los aspectos de la
Administracion de Personal,
una parte, quiza la mas amplia,
suele dedicarse por la mayoria
de los autores y de los maestros,
a los problemas de valuacion
de puestos, salarios incentivos,
calificacion de méritos, etc., es
decir, a todos aquellos que
estan de alguna manera vincu-
lados con la remuneracion
adecuada que debe recibir el
trabajador a cambio de su
esfuerzo y su servicio. En
algunos programas, estos as-
pectos constituyen el segundo
curso de la Administracion de
Personal, inclusive con nombre
distinto y especifico: Sueldos
y Salarios.

La importancia de los prin-
cipios y las técnicas de sueldos
y salarios, es indiscutible: si
bien lo que se estudia en la
primera parte — teoria de la
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funcion, de personal, posicion
y funciones del departamento
de personal, naturaleza de su
autoridad, técnicas relaciona-
das con la admision de perso
nal, su adiestramiento, etc. —
es vital, no cabe duda que, lo
que mueve directamente a un
trabajo o una empresa, y lo
que determina muchas veces
parte la remuneracion que de
esa empresa recibe y las posi-
bilidades. de mejoramiento
que ésta ofrece para el futuro”.

Simonnard, M.

PROGRAMACION LINEAL.
Prologo de R. Fortet. /Tradu-
cido por José -Pérez Vilaplana
yEmilio Romero Ros. Titulo
original en francés: ‘‘Progra-
mation linéaire’/. Madrid,
Paraninfo, 1972.

“La multiplicacion de los
calculadores electronicos y las
aplicaciones con gran éxito de
la programacion no pueden
dudarse. Toda una clase de
problemas, en particular econo-
micos, se expresan matemati-
camente por condiciones linea-
les y se ha visto que algunos
de estos problemas son de
extraordinaria importancia.

La programacion lineal es
esencialmente el negocio de

aquellos a los que concierne

profesionalmente, sean espe-
cialistas en calculo automatico,
o econOmetros, o investigado-
res operativos, etc., y lo im-
portante es ayudar a estos téc-
nicos a prepararse para su
oficio o para un mejor ejerci-
cio dc su profesion. Esta es

142

la meta lograda por el libro
que ahora presentamos.

Hay muy pocos libros espe-
cializados sobre el tema: éste
es uno de ellos. Sin limitarse a
los métodos generales, que se
tratan en la primera parte de
la obra, se ha dedicado otra
seccion a las estructuras par-
ticulares que exigen métodos
especiales. El mas importante
es el de los problemas de
distribucion en las redes de
transporte. Aunque no se han
incluido los métodos que en la
actualidad son aun de aplica-
cion delicada o poco eficaz, se
tratan en contrapartida otros,
tales como los programas
paramétricos, el método de
descomposicion de Dantzing y
Wolfe, asi como los progra-
mas en numeros enteros.

Por otro lado, se ha tratado
que el libro sea algo mas que
un simple “recetario”, razon
por la cual se han incluido
algunos capitulos de teoria,
tales como los que nos llevan a
los teoremas fundamentales,
dedicados a la cualidad o la
teoria de las redes de transpor-
te, justificando con ello todos
los algoritmos presentes en el
capitulo de métodos.

El libro se completa con
tres apéndices que tratan, res-
pectivamente, del Algebra li-
neal, los Poliedros convexos y
la teoria de los grafros”

Demidévich, B. P.

5.000 PROBLEMAS DE ANA-
LISIS MATEMATICO. Tradu-
cido del ruso por Emilio



Aparicio Bernardo. Madrid,
Paraninfo, 1976.

"] presente libro contiene
ahededor de 4.500 problemas
v ejereicios de analisis mate-
matico y abarca la gran mayo-
ria de los temas que se estu-
(an durante los dos primeros
Aanos en el curso de Analisis
Matematico en la Facultad
Mccanico-matematica de la
Universidad Estatal Lomo-
nosov de Moscu. La orienta-
¢10n de la coleccion se debe
al programa de analisis mate-
matico vigente durante mu-
chos anos en esta Facultad.

El autor del libro, profesor
B. P. Demidovich, es bien
conocido en Espana y Ame-
rica Latina por otro libro de
problemas de 10 autores del
mismo tema, revisado por el
profesor B. P. Demidovich,
pero destinado a los centros
de ensenanza técnica superior
y de gran utilidad también
para los cursos de Matemati-
cas Generales. Este libro ha
sido reeditado por la Editorial
Paraninfo, esta destinado a .as
especialidades de matematica
y fisica de las Universidades y
a las especialidades de inge-
nieria que tienen un programa
ampliado de matematica. Na-
turalmente, la enorme canti-
dad de problemas y ejercicios
diversos que se proponen son
suficientes para poder apren-
der a manejar bien las técnicas
del calculo. En la mayoria de
los casos, al final del libro se
da la solucion. Como no
conocemos en castellano co-
leccion alguna de problemas
de analisis matematico tan

completa, cremos que el pre-
sente libro podra cubrir las
necesidades en esta materia de
las Universidades de habla
hispanica. En la traduccion se
ha creido conveniente conser-
var todas las notaciones mate-
maticas empleadas por el au-
tor”.

Kleiman, Ariel

MATRICES; APLICACIONES
MATEMATICAS EN ECO-
NOMIA Y ADMINISTRA-
CION./ por/ Ariel Kleiman /y/
Elena K. de Kleiman México,
Editorial Limusa. 1976.

“Este libro es de naturaleza
introductoria. Su objetivo es
poner al alcance del lector no
especializado un conocimiento
amplio de los principales te-
mas, problemas y aplicaciones
de las matrices en diversas
areas del conocimiento. Ade-
mas, se ha preparado a soli-
citud especifica, con el fin
de satisfacer las necesidades
tes que se orientan hacla ramas
del area economico-administra-
tiva. En particular, para estu-
diantes de administracion de
blica, contabilidad y economia.
También es Gtil para profesores
del ciclo preparatorio (preuni-
versitario), en escuelas de estu-
dios comerciales o en institutos
de ensefianza tecnologica’’.

CIUDADES Y ESPACIO; EL
UJSO FUTURO DEL SUELO
URBANO/por/ Lowdon Wingo.
Jr., Melvin M. Werber, Starley

B. Tankel. Catherine Baver
Wurstey, Frederick Gutheim,
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Leonard J. Duhl, Roland Artle,
Charles M. Haar, Henry Fagin.
Lowdon Wingo, Jr. Editor. Ver-
sion castellana de M. Bayés So-
pena. Barcelona, Oikos-tau,-edi-
ciones /1976/.

“Este libro recoge una serie
de problemas que acaparan
cada vez mas la atencion de
nuestra sociedad, al tiempo
que trastornan su capacidad de
juicio colectivo. Nos referimos
al nacimiento de la civilizacion
metropolitana. La envergadura
de la influencia que este acon-
tecimiento ejerce sobre el ciu-
dadano actual y sobre las ins-
tituciones que ordenan su
mundo, la vision de un futuro
radicalmente distinto del pa-
sado, y la velocidad la que
todos estos fenomenos se
estan produciendo, dan fe de
que esta revolucion, como
cualquier otra, es dolorosa.
La esencia de lo que se ha
dado en llamar ‘“problema
urbano’ radica en el hecho de
que las formulas tradicionales
no han facilitado la transicion.
Por consiguiente, en el pro-
grama de actuacion nacional se
ha destacado una pregunta,
conjurada e inesperada a la vez
como un nuevo fantasma de
Banquo: ¢(pueden planificarse
las ciudades de manera que el
futuro metropolitano sea una
progresion hacia niveles mas
altos de satisfaccion material,
estética, social, e incluso ma-
terial del ciudadano urbano?”

Peck. Lyman C.

“MATEMATICAS PARA DI-
RECTIVOS DE EMPRESA Y
ECONOMISTAS. /Traduccion

144

de: Miguel y Enrique Paredes.
Titulo de la obra original
‘“Basic Mathemantics for ma-
nagement and economics”/.
Madrid, Ediciones Piramide,
S. A. /1970/.

‘“Partiendo de la base de
que en numerosos Ccampos
de la economia y la empresa
las matematicas son indis-
pensables para el analisis y la
resolucion de problemas, el
profesor Peck enfoca en tal
sentido el presente trabajo.

En el capitulo I, el autor
introduce los conceptos de
matriz e inversa de una ma-
triz, utilizando sistemas de
ecuaciones y elementos de
geometria analitica. Los ca-
pitulos 2 y 3 incluyen un
estudio de las inecuaciones
lineales y de la programacion
lineal con dos, tres y mas
variables. En el capitulo 4 se
hace un breve estudio de las
matematicas financieras, su-
brayando su utilidad en la
toma de decisiones. En el
capitulo 5 se exponer los
fundamentos de la teoria de
conjuntos, que sirven de base
para el estudio de la teoria de
probabilidades. Kl calculo di-
ferencial y el calculo integral
constituyen los temas de los
dos ultimos capitulos; las dos
secciones finales del capitulo
7 estan dedicadas a las rectas
de regresion y a la curva nor-
mal senalando la relacion que
existe entre ésta y la proba-
bilidad. Los apéndices inclu-
yen un estudio de los loga-
ritmos y de las determinan-
tes, asi como las tablas _uti-
blemas financieros, la fun-



cion exponencial y la curva
normal.

Cada tema va precedido de
un problema real, con su
correspondiente desarrollo ma-
tematico y resolucion. No
se incluyen demostraciones
mas que en aquellos casos en
que el autor ha considerado
oportuno hacer notar al lector
la base logica sobre las que se
fundan las matematicas.

Estos problemas, destinados
a ampliar los conceptos estu-
diados, ponen de manifiesto

las posibilidades de aplicacion
de las matematicas a numero-
sas situaciones del mundo de
la economia y de la direccion
de empresas. Lyman C. Peck,
graduado por la Universidad
de Yale, es profesor de ma-
tematicas en la Universidad
de Miami de Oxford, Ohio.
Posee una profunda experien-
cia en la esenanza de las
matematicas y precisamente
esta obra naci6o de un curso
planeado y desarrollado por el
profesor Peck para estudiantes
de la Escuela de Administra-
cion de Emoresas”.
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