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‘La Funcion Contralora en Venezuela’ fué el titulo de
una interesante conferencia dictada por el Dr. Manuel Rafael
Rivero, ante los asistentes al VII Congreso Interamericano del
Ministerio Publico, celebrado en Caracas del 23 al 29 de
noviembre de 1980, que insertamos en la pag, 3.

en esta
edicién

El distinguido catedratico chileno Enrique Silva Cimma, publica el trabajo titulado
*‘El Control Econémico Financiero’’; en el mismo analiza los principios basicos del Con-
trol, la consagracion constitucional, la autonomia y la universalidad del control, en el
sentido de que el control ha de extenderse a todo organo, entidad o a una persona
publica o privada que administre dineros publicos. Por la importancia que reviste el mismo

recomendamos a los estudiosos de las ciencias fiscales su lectura.

Ver pdg. 21.

En esta edicion publicamos una confe-
rencia dictada por la Dra. Celia Poleo
de Ortega en la Ecuela de Control Fiscal
de la Contraloria General de la Republica,
durante los actos conmemorativos de la
Semana del Ingeniero, en la cual expone
los principios filosoficos que inspiran y
conforman lo que debe ser el Control, sus
distintas modalidades y hace una anaélisis
de las funciones fundamentales que
corresponden a la Contraloria Venezolana
de acuerdo con lo dispuesto en su Ley
Organica.

Ver pag. 57

“La Politica Financiera, su objetivo y
su utilizacion de las Instituciones Financie-
ras”’. Con este Titulo nos hace entrega en
esta edicion el profesor universitario Dr.
Guillermo Farifnas de su interesante
trabajo sobre la actividad financiera consi-
derada principalmente a la luz de las
Finanzas Publicas, el Derecho Financiero y
la Politica Financiera.

Ver pég. 97.

Nuestro consecuente colaborador el
Dr. Allan R. Brewer Carias, presenta un
valioso estudio acerca del servicio publico
de correos como servicio reservado al
Estado. Considera en primer lugar la reser-
va del servicio de correos, en segundo
lugar el ambito del mismo, en contrata-
cion con particulares de ciertas fases del
servicio de correos y en quinto lugar analiza
los efectos de la reserva. Recomendamos
su lectura dado el interés que reviste el
estudio del profesor Brewer Carias.

Ver pdg. 83.

El Dr. Ricardo Sillery Lopez deCeballos,
en su novedoso trabajo sobre las rebajas
del impuesto sobre la renta destinadas a
incentivar la inversion en las areas agro-
pecuaria y en acciones objeto de oferta
publica, explora desde nuevos dngulos la
materia y sugiere soluciones de gran
importancia destinadas a estimular la
inversion en determinadas dreas de la
actividad economica.

Ver pdg. 139.

El Lic. GUSTAVO CARVALLO presenta en la sequnda y tercera parte del “Ensayo sobre
Control Fiscal en los Estados’’, la base jhrfdica-metodolbgica para ejercer el control de
la gestidn administrativa en una entidad federal. Podrd el lector enterarse de los proce-
dimientos aplicables para ejercer un control fiscal integral. La primera parte de este
trabajo fue publicado en la Revista de Control Fiscal N© 96.

Ver pdg. 107







Control
Fiscal

editorial

Los Organos

de Control Pablico

El objetivo de esta nota editorial es clarificar ciertos
conceptos elementales que al parecer se han prestado a erronea
interpretacion por parte de algunos ciudadanos no especializa-
dos en cuestiones fiscales y administrativas.

Varias personas posiblemente creen que Ja Contraloria
General de la Republica, en virtud de su prominente rango
constitucional, es el inico organismo de control, vigilancia y
fiscalizacion que existe en el pais y que, por lo tanto, es direc-
ta o indirectamente responsable de todas las deficiencias y
errores que puedan presentarse en tan extensa y compleja ac-
tividad. Para rebatir este mal entendido, es necesario acudir a
consideraciones de primaria sencillez.

En primer lugar, es logico admitir que el control fi-
nanciero del sector publico constituye un sistema o conjunto
de sistemas cuya aplicacion esta a cargo de diferentes organis-
mos y servicios instituidos para ello. Las respectivas atribucio-
nes estan delimitadas por la ley, sin perjuicio de que varias
actividades en el campo de la fiscalizacion se complementen
entre si para el cumplimiento de los fines del Estado. Veamos
a grandes rasgos cuales son esas entidades:



Como es de todos sabido, el Congreso de la Republica
ejerce el control superior de la Administracion en los térmi-
nos establecidos por la Carta Fundamental, para lo cual todos
los funcionarios oficiales estan obligados a comparecer ante
los Cuerpos Legislativos o sus Comisiones y a suministrarles
los informes y documentos que sean requeridos para el cum-
plimiento de sus funciones.

El Control Parlamentario es, eminentemente, de ca-
racter politico-administrativo, sin perjuicio de las consecuen-
cias de orden civil, penal y disciplinario que corresponde esta-
blecer a los tribunales y organismos competentes, ya que el
Congreso no es organo jurisdiccional.

El Control Externo, ejercido con plena independencia
funcional por la Contraloria General de la Republica sobre los
ingresos, gastos y bienes nacionales, asi como sobre las opera-
ciones relativas a los mismos, se hizo extensivo, por Ley, a los
entes descentralizados, asi como a las administraciones estada-
les y municipales, sin menoscabo de la autonomia que a estas
les corresponde, ni de las atribuciones propias de las Contra-
lorias regionales y locales, que también ejercen el Control Ex-
terno dentro de sus respectivas jurisdicciones. Actualmente
existen Contralorias Generales en 19 de los 20 Estados de la
Republica, cuyos titulares son designados por las respectivas
Asambleas Legislativas y, ademas 21 Contralores Municipales
elegidos por los Concejos.

Significativa importancia reviste el Control Interno,
ejercido por funcionarios de la propia administracion activa
sobre los actos de caracter fiscal-financiero que se realizan en
cada ramo, oficina o dependencia gubernamental. Toda ope-
racion relacionada con el Tesoro o el Patrimonio Pablico, que
efectuen los funcionarios o agentes oficiales, debe ser revisada
por el correspondiente superior jerarquico, asi como por los
contadores, auditores, inspectores y fiscales de Hacienda o
por los supervisores internos de cada entidad o servicio. En
caso de encontrar anomalias o irregularidades, tales funciona-
rios estan obligados a comunicarlas a esta Contraloria. En esta
forma, millares de empleados son co-responsables del auto-
control administrativo.

La Ley Organica de la Contraloria General de la Re-
publica dispone que corresponde a esta Institucion evaluar,
orientar y, en caso necesario, prescribir los sistemas de Con-
trol Interno de la Administracion, de acuerdo con las entida-
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des respectivas, a fin de que el control fiscal externo se com-
plemente con el que ejerce la administracion activa.

Por otra parte, el Articulo 233 de la Constitucion, al
preceptuar que las disposiciones que rigen la Hacienda Puablica
Nacional regiran la administracion de la Hacienda Publica de
los Estados y Municipios, en cuanto sean aplicables, estable-
cio los principios de unidad y uniformidad fundamentales
que deben orientar las normas fiscales en toda la Republica.

Aunque el Control Pablico es ejercido con distintas
modalidades en cuanto a forma, tiempo y lugar, de acuerdo
con la indole de los entes controlados, es evidente que en Ve-
nezuela existe, de hecho y de derecho, un sistema nacional de
control puablico, integrado por diferentes Cuerpos, Organismos
y Servicios cuyas competenciasy respectivas responsabilidades
estan delimitadas por el ordenamiento legal vigente.

En resumen, segun la naturaleza del control y los or-
ganos que lo ejercen, se mencionan las siguientes categorias:

Control Parlamentario, ejercido con plena soberania
por el Congreso de la Republica y por sus Comisiones Legis-
lativas.

Control Fiscal Externo, ejercido en forma autonoma
por la Contraloria General de la Republica sobre la Adminis-
tracion Central y la Descentralizada de la Nacion. Dicho con-
trol fue extendido, por Ley, a los entes autonomos y a las Ad-
ministraciones Estadales y Municipales. El1 Control Fiscal Ex-
terno también lo ejercen las Contralorias de los Estados y de
las Municipalidades, dentro de sus respectivas jurisdicciones,
sin menoscabo de las atribuciones que corresponden a la Con-
traloria de la Republica.

Finalmente, conviene insistir en la importancia del
Control Interno, a cargo de los funcionarios de la administra-
cion activa encargados de la fiscalizacion, asi como de las au-
toridades jerarquicas encargadas de la direccion y revision de
las operaciones financieras en cada organismo, ramo o de-
pendencia oficial.

Estando pendiente la discusion y aprobacion del pro-
yecto de Ley Organica sobre Salvaguarda del Patrimcnio Pa-
blico, en el cual se ha previsto el establecimiento de nuevos
organos jurisdiccionales relacionados con el control fiscal, a
los 'u | posiblemente se atribuiran ciertas competencias que
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actualmente son ejercidas por diferentes tribunales y organis-

mos oficiales, no es el caso de adelantar comentario alguno
sobre esta materia.

De todas maneras es de esperar que el referido proyec-

to legislativo venga a robustecer y agilizar nuestro sistema na-
cional de control fiscal.



La Funcion
Contralora

En

Venezuela

Manuel Rafael Rivero

Contralor General de la Repablica

Conferencia dictada por el Contra-
lor General de la Republica ante los
asistentes al VII Congreso Inter-
americano del Ministerio Publico,
celebrado en Caracas del 23 al 29
de noviembre de 1980.

Serior Presidente:
Seriores Delegados:

Antes de entrar a analizar las cuestiones que me he
permitido compaginar con el proposito de presentar a esta
Asamblea una sintesis de lo yue significa la Contraloria Gene-
ral de la Republica, desde el punto de vista legal, deseo expre-
sar al senor Fiscal General de Venezuela, Presidente de este
evento, doctor Pedro José Mantellini Gonzalez, apreciado
amigo de muchos anos, mi agradecimiento por haberme pro-
porcionado la oportunidad de disertar ante tan distinguido
auditorio como es este, reunido en Caracas en la ocasion de
celebrarse el VII Congreso Interamericano del Ministerio
Pablico.

El tema que voy a plantear, el de la funcion con-
tralora en Venezuela, es de alto interés en el cuadro yeneral
de las aspiraciones yue tienen nuestros paises en el sentido
de alcanzar, dentro del ambito de su desarrollo economico,
una estructura de sus sistemas administrztivos mas adecuada
a los apremiantes reclamos de nuestro tiempo.



La cuestion del control del manejo de las finanzas pua-
blicas por organismos suficientemente calificados dentro del
diseno administrativo estatal, mas que un procedimiento
complementario viene a resultar absolutamente esencial para
lograr la validacion de la legalidad. La hora y el tiempo de en-
tender a esta como un ropaje deslumbrador y no como la ex-
presion profunda de una realidad palpitante y actuante, mu-
cho mas que en la letra menuda de codigos, en la doliente y
moliente verdad de cada acontecimiento cotidiano, tengo la
conviccion que ha pasado definitivamente.

Vivimos tiempos en los cuales se nos pide agudizar la
:;apacidad creadora, en lo cual tan habiles se han mostrado los
latinoamericanos, con el fin inmediato de ajustar a la dura
realidacd en donde nacen, viven y mueren nuestras gentes, los
principios esenciales de una civilizacion sabia que ha nutrido
ideas de justicia, de respeto, de grandeza sobre las cuales el
hombre occidental ha sabido levantar un universo de esperan-
zas que siguen vigentes ante tanta miseria y desolacion.

Prevé la Constitucion de la Republica funciones de al-
tisima‘responsabilidad e importancia para la Contraloria Ge-
neral. En su aiticulo 234, textualmente, ei constituyente es-
tablecio: ““Corresponde a la Contraloria General de la Repu-
blica el control, vigilancia y fiscalizacion de los ingresos, gas-
tos y bienes nacionales, asi como de las operaciones relativas
a los mismos”’. Esta amplisima area de gestion, la cual, de una
manera general, no podriamos considerar como exclusiva-
mente prevista y determinada en nuestra Constitucion, toda
vez yue, de alguna manera u otra, asi también han procedido
los legisladores de varios otros paises, especificamente en
nuestra Ameérica, la complementa el constituyentista venezo-
lano al encomendarle al Organismo Superior de Control Ex-
terno, en su articulo 236, la responsabilidad de actuar como
““organo auxiliar del Congreso en su funcion de control sobre
la Hacienda Publica”, estipulando, en forma muy precisa, que
tanto esta funcion como ayuellas otras se llevaran a cabo me-
diante el goce ‘‘de autonomia funcional en el ejercicio de sus
atribuciones”.

Dispone, igualmente, nuestra Constitucion, que la
Contraloria General de la Republica ‘‘actuara bajo la direc-
cion y responsabilidad del Contralor General de la Republi-
ca” (art. 237), electo por “Las Camaras en sesion conjunta
dentro de los primeros treinta dias de cada periodo constitu-
cional” (art. 238).
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La autonomia que el constituyente reservo para el
ejercicio de la funcion contralora por parte del organismo su-
perior externo, quedo adecuadamente desarrollada por el Le-
gislador en la Ley Organica correspondiente, en la cual previo
la obligatoriedad de la colaboracion por parte de ‘“‘los servido-
res publicos y los particulares” (art. 2); /a autonomia en el
cumplimiento de sus funciones (art. 4), la amplitud de su la-
bor fiscalizadora (arts. 5, 6,y 7)) la cual le permite ‘““efectuar
estudios organizativos, estadisticos, economicos y financieros,
asi como analisis e investigaciones de cualguier naturaleza,
para determinar el costo de los servicios publicos, los resulta-
dos de la accion administrativa y, en general, la eficacia con
yue operan las entidades sujetas a su vigilancia, fiscalizacion
y control” {art. 5).

Pero no yuedo alli solamente el celo del legislador al
prescribir las atribuciones de la Contraloria. En el articulo 7
de la Ley citada amplia el ambito de estas, excluyendo cual-
yuier posibilidad de que en una cierta manera, a tenor de lo
senalado en el articulo anterior comentado, pudieran enten-
derse como restringidas al tradicional control numérico legal,
anterior y posterior a la consumaciéon material del acto adm-
nistrativo mismo. En efecto, en ese articulo el constituyen-
tista dispone que ‘“Corresponde a la Contraloria General de
la Republica evaluar, orientar, coordinar y, en caso necesario,
prescribir los sistemas de control interno de la administracion
publica, de acuerdo con las entidades respectivas, a fin de que
el control fiscal externo se complemente con el que ejerce la
administracion activa”.

No es la Contraloria General de la Republica, en Ve-
nezuela, un ente pasivo en el ejercicio de sus funciones. Estas
las ha previsto el legislador como enteramente relacionadas
con el cumplimiento mismo de la actividad administrativa del
Estado, separadas e independientes, como es natural yue sean,
pero, al mismo tiempo, obligadas en la consecucion de un
mismo y unico fin Gltimo que no es otro sino la plena realiza-
cion satisfactoria del compromiso con la comunidad.

No seria errado el senalar, al menos es mi criterio, que
ese control que ejerce el organismo superior externo se ha
previsto para ser cumplido no de manera aislada por este sino,
mas bien, en perfecta armonia y como en complementaridad
con ayuel que deben satisfacer los 6rganos de control interno
designados directamente por el administrador. Creo que es
ese, precisam nte, el espiritu del articulo 7 de la vigente Ley
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Organica de la Contraloria General de la Reptblica, el cual ya
anteriormente he mencionado.

Y este sentido de compenetracion de las funciones es-
pecificamente administrativas con las de control externo, no
solamente se limitan o circunscriben al terreno de la adminis-
tracion activa, exclusividad que es del Ejecutivo. La Contra-
loria venezolana, como ya antes mencionaramos, debe cum-
plir una muy delicada labor de auxiliaridad a la rama legislati-
va del Poder Publico, de donde emana directamente y con
yguien, en nuestro criterio, debe propender a aumentar y a
estrechar sus relaciones y actividades, toda vez que ella ha ve-
nido a resultar algo asi como depositaria parcial, al menos
en el ambito de la materializacion cotidiana de la accion, de
la responsabilidad esencial del Parlamento de ejercer ‘‘el
control de la Administracion Publica Nacional” (art. 139
constitucional)

Esa tarea ce auxiliaridad ue la Constitucion prescri-
be a la Contraloria cada dia mas adquiere una fisonomia de
trascendencia singular. No se trata, no puede serlo, en nues-
tra opinion, de considerar que el organismo superior de con-
trol externo de la Nacion cumpliria adecuadamente esa fun-
cion actuando tan solo como un elemento sin iniciativa
propia, cuya accion yuedaria tan solo circunscrita a atender
las solicitudes que el Parlamento resolviere hacerle dentro
del marco de sus exclusivas posibilidades de funcionalidad.
Considero que la idea del legislador no ha sido la de esta-
blecer un organismo enteramente pasivo, atento tan solo a
cumplir, como en cualyuier caso tiene que hacerlo, los
posibles reyuerimientos que el Parlamento resolviere pre-
sentarle en cuanto toca al cumplimiento de sus especificas
funciones. En Venezuela el organismo superior de control
externo, ateniéndose al espiritu mismo de la Ley, tiene la
obligacion de prestarle al Parlamento una muy especifica
colaboracion destinada a proporcionarle los elementos inme-
diatos mas satisfactorios, capaces de vigorizar la funcion
contralora superior que ejerce la representacion popular.

La creacion por parte de nuestro constituyentista de
esta formula de cooperacion entre la Contraloria y el Parla-
mento ha sido, en opinion de muchos, una sabia salida de las
dificilisimas situaciones que ha creado el explosivo crecimien-
to del Estado, el cual se ha visto compelido a alterar su es-
tructura tradicional, como consecuencia de la amplitud y,
sobre todo, diversidad de funciones y compromisos.
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Como hemos visto, en Venezuela coexisten diferentes
tipos de control para la Administracion Publica. Por parte del
Parlamento se prescribe y se cumple el control legislativo tra-
dicional. Por parte de la Contraloria General de la Republica
se lleva a cabo el control administrativo directo, especifico,
adecuadamente estructurado.

La diferencia que existe entre uno y otro, la general-
mente aceptada, establecida en base al contenido esencial-
mente politico ue tiene y causa el primero, en contraposi-
cion con el segundo, dirigido hacia la biisqueda real y efectiva
de la determinacion de resultados en la gestion administrativa
del Estado, pienso que persiste vilidamente como elemento
diferenciador. No creo, sin embargo, que sea realmente bene-
ficioso para la mejor comprension de la accion puramente ad-
ministrativa del Estado, —tomando en cuenta la condicion
yue este ha adquirido al momento en que se ha convertido en
un ente esencialmente destinado a gerenciar el desarrollo, en
su mas amplia concepcion, en contraposicion con la actitud
tradicional, tan definitivamente determinada por la idea de
garante de orden publico,— el mantener, no solo este concep-
to, sino-en practicar realmente la actitud. La cuestion no es
exclusiva de Venezuela, ni siquiera, muy bien lo sabemos, de
nuestros paises, senalados como en retardo ante aquellos que
han logrado estructiirar sociedades mas serenamente dirigidas
y con mayor apego, al menos en la deslumbrante apariencia,
cor. la norma juridica. Quizas mas veraz seria no esconder el
hecho de que el control es mas una suma de situaciones, de
imprevisiones, de contraposiciones, en donde se mueven de
la manera mas arbitraria acontecimientos variadisimos los
cuales, en conjunto, son los que generan el hecho susceptible
de ser tenido como receptor de la actividad contralora.

Es clara y esta perfectamente definida asi el area de
accion y de responsabilidad de cada uno en este aspecto de
sus atribuciones. En el fragor de la contradiccion politica, tan
natural y tan constructiva para la mejor accion creadora, tan
consustanciada con la naturaleza misma del sistema democra-
tico, la precision de estas actividades, su alcance y la efectivi-
dad de su accion, han dado motivo a controversias interpre-
tativas. Al final, el resultado ha sido un fortalecimiento efec-
tivo y real de la autonomia e independencia del Organismo
Superior d Control Externo, traducido en el beneficio pro-
ducido por el estrechamiento de sus relaciones con el Parla-
mento, podr s ncial de la Nacion, eco de la gran voz del
comun, asiento, en definitiva de la soberania nacional.
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Y si meditamos un poco sobre todas estas circunstan-
cias anntadas quizas podremos llegar a la conclusion que la
existencia de esas dos como zonas o areas de accion en donde
se establece y se cumple el control de la adminitracion publi-
ca, es precisamente lo que ha hecho recomendable y ha man-
tenido la existencia de un tercer tipo de control, que es aquel
de contenido esencialmente jurisdiccional, cumplido en Vene-
zuela por los Tribunales de Justicia. *

En nuestro ordenamiento juridico, —pienso que es
util senalarlo y explicarlo,— se le ha asignado a la Contraloria
General de la Republica la responsabilidad de compartir, en
cierta forma, con la jurisdiccion ordinaria el cumplimiento de
actuaciones de contenido procesal que concluyen con decision
siempre factible a ser recurrida por ante aquella.

En efecto, dispone la Ley Organica que rige las activi-
dades y funciones de la Institucion, en su articulo 81, que
“‘La Contraloria podra realizar investigaciones en todo caso
en yue surgieren indicios de que funcionarios publicos o par-
ticulares gue tengan a su cargo o intervengan en cualquier for-
ma en la administracion, manejo o custodia de bienes o fon-
dos de las entidades sujetas a su control, hayan incurrido en
errores, omisiones o negligencias. Esta averiguacion procedera
aun cuando dichas personas hubieren cesado en sus funcio-
nes”’. Y en el articulo siguiente, el 81, establece que: “En los
casos a que se refiere el articulo anterior, la Contraloria for-
mara expediente que terminara por un auto de sobreseimien-
to, de absolucion o de responsabilidad administrativa, segin
el caso’”. Todo el Capitulo II, del Titulo VI de esa Ley esta
destinado a prescribir el procedimiento especial que rige la
materia y el Titulo VI del Reglamento desarrolla ampliamen-
te la cuestion.

Siguiendo la linea del razonamiento que expongo,
esta confusion, en cierta manera, en la Institucion Contralora
del control puramente administrativo con el jurisdiccional,
vendria a romper ese supuesto equilibrio, o contrapeso, que
me he permitido indicar como justificador de la existencia de
los tres tipos de control. En realidad ain cuando a primera
vista esta podria ser la situacion, en puridad de verdad la cir-
cunstancia de encargar al organismo de control externo supe-
rior de esta responsabilidad obedece, en forma determinante
a que la conformacion de los hechos que generan la comision
del delito o la falta administrativa tiene mucho mas posibili-
dad de cumplirse de manera adecuada utilizando los instru-

14



mentos de yue este dispone, que responden a una estructura
especializada y, en cualquier caso, obligada a permanecer im-
parcial y al margen de toda politica partidista, (art. 3 de la
Ley Organica), que la que generalmente podria encontrarse
fuera de ella. Habria una idea de economia en la imparticion
de justicia.

Pero regresando al campo estrictamente juridico, se
hace necesario aclarar yue al dejar abierta la posibilidad de
recurrir a la jurisdiccion ordinaria en apelacion a una decision
de la Contraloria, la conclusion que se impone es que en Ve-
nezuela la practica de los tres tipos de controles, —legislativo,
administrativo y jurisdiccional, existe legal y realmente.

La existencia de estos tres tipos diferentes de control
dentro de nuestro ordenamiento no solo no supone la presen-
cia de un elemento duplicador de las funciones, de alguna ma-
nera entorpecedor de la actividad administrativa del Estado.
Tampoco debe entenderse que por el hecho de su posible ac-
tividad sobre una sola jurisdiccion territorial generan, natural-
mente, confusion y hasta infraccion al principio universal de
exclusion de nuestra pena sobre un mismo delito (art. 60,
numeral 8 constitucional). Actian en tiempo y en espacios
diferentes y en todo momento queda abierta la posibilidad
de que quienes materialicen la accion lo hagan con el criterio
de complementaridad yue a ellos les imprimio el legislador
y no de superposicion o repeticion, como pudiera interpre-
tarse erroneamente.

El instrumento que permite con efectividad lograr la
materializacion de esa postura de equilibrio es la presenciay
la accion del Ministerio Publico. Por esa sola circunstancia, si
es yue no existieren otras de igual contenido esencial dentro
de la accion administrativa del Estado, resulta absolutamente
indispensable que entre ambos oOrganos, la Fiscalia y la Con-
traloria, permanezca activa y tonstante una adecuada rela-
cion de informacion y accion.

Amplitud en el radio de su jurisdiccion fue la idea
central del legislador al normar la funcionalidad de la Contra-
loria. Al tiempo de su constitucion, la realidad del Estado y
de la sociedad sobre la cual iba a actuar dirigio la preocupa-
cion de ayuel hacia la idea predominante del momento: el
fortalecimiento de los llamados controles legales y contables.
Para esa época el Estado venezolano no habia adquirido la
franca fisonomia yue hoy tiene de promotor, comprometido
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en la realizacion de variadisimos proyectos de desarrollo de
la infraestructura social y economica de la Nacion. Se conta-
ba con una estructura administrativa restringida, desde el
punto de vista de su capacidad fiscal y también de su orienta-
cion conceptual. El administrador publico venezolano de en-
tonces gerenciaba un Estado perfectamente definido por los
trazos tradicionales del “Estado poder’’, estructuralizado par-
tiendo de la idea clasica de la division y separacion tridimen-
sional del poder publico.

El llamado control previo y control posterior, cum-
plidos sobre la accion contractual del administrador activo,
resultaban formulas adecuadas, al menos dentro del ambito
primario del aseguramiento en el cumplimiento del compro-
miso presupuestario, en su casi totalidad destinado a cubrir
las exigencias de la administracion centralizada, por su na-
turaleza, de accion rigida y restringida.

Al alterarse ese esquema simplista del compromiso
y decidirse el Estado por las complejidades que conlleva la
gestion promotora para el desarrollo, que de paso supone
la convalidacion de su esencial obligacion de prestador de
asistencias muy variadas como consecuencia de la diversifi-
cacion de los servicios publicos, todo el proceso de control
tradicional numérico-legal debio hacer frente a una profun-
da crisis de efectividad.

Esta alteracion en la orientacion del Estado dio como
primer resultado la aparicion de novedosos reductos adminis-
trativos, los cuales no podian cumplir adecuadamente sus
funciones si no se les instrumentaba los elementos indispensa-
bles para agilizar sus tareas y poder integrarse al universo
competitivo de la industrializacion. El cerrado ambito de la
administracion publica venezolana comenzo0 a desgajarse para
ir dando paso a una nueva concepcion de la responsabilidad
de administrar los fondos publicos, todo lo cual se reunio en
una nueva rama que fue la administracion descentralizada.
Sobre ella el Organismo Superior de Control entro 1 aplicar
una vigilancia posterior a la ejecucion de las decisiones que
resolvieren implementar sus gerentes, debiendo ajustar muchas
de sus tradicionales convicciones a las realidades que le plan-
teaba la nueva situacion.

La reforma legislativa de 18 de diciembre de 1974,
gyue creo la “Ley Organica de la Contraloria General de la Re-
publica”, puesta en vigencia por el Ejecutivo con fecha 7 de
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julio del ano siguiente, no solo otorgo al Organismo Contralor
su absoluta autonomia en el contexto de la instrumentacion
legal, sobre la cual se apoyaba su gestion, hasta ese momento
fundamentada en la Ley Organica de la Hacienda Publica Na-
cionai, sino que hizo frente y resolvio la problematica.que
creaba el vacio de prevision gue existia en la antigua Ley de
Hacienda, con relacion al control de las actividades de la ad-
ministracion descentralizada.

En efecto, en su articulo 5, anteriormente citado, la
nueva Ley abrio al Organismo Superior de Control Externo la
posibilidad de practicar sobre los nuevos entes integrados a la
llamada administracion descéntralizada, —Institutos Autono-
mos y Empresas del Estado,— el tipo de control que las pro-
pias actividades de estos requeria y hacia recomendable, tan-
to por la naturaleza misma de las funciones que cumplen,
como por la entidad que tiene la porcion de recursos fiscales
yue les han sido asignados y que administran. El articulo en
referencia cre6 el llamado control de gestion, el cual debe
cumplirse con la mayor amplitud, analizando no solo la for-
‘mula gestionaria concreta, —el sentido de la inversion, su
oportunidad, su razonabilidad, etc,— sino, incluso, sus resul-
tados ulteriores, pues es esto lo que, en definitiva, interesa
realmente a la colectividad.

Y voy aun mas lejos. Tengo la conviccion que la accion
del control fiscal, en este aspecto, deberia alcanzar definicio-
nes mucho mas precisas que todas esas que hasta ahora se han
venido aceptando en base a teorias mas o menos estructura-
das en conceptos de legalidad, generalmente muy alejados de
la realidad de nuestra época. De lo que se trata ahora no es
solamente determinar si el administrador de la cosa publica
procedio en su gestion sometido a la norma expresa, pues
muy bien sabemos como resulta_dificil precisar y visualizar
'as conveniencias en cualquier riesgo de inversion. Lo que de-
bemos tratar de buscar es una formula efectiva que permita
levar a cabo la funcion contralora a partir de una franca idea
de cooperacion, en donde la responsabilidad a exigirse no sea
tanta como hasta para generar un éxodo de los mas capaces
de los cuadros de la Administracion, pero tampoco tan sim-
plista para ubicarla y hacerla permanecer inamovible dentro
de los hoy tan vencidos parametros de la separacion absoluta
entre el administrador y el responsable del control fiscal. En
paises como los nuestros, tan dramaticamente sometidos a las
presion s sociales que genera el sub-desarrollo, resulta casi in-
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verosimil buscar salidas destinadas a salvaguardar las distan-
cias entre uno y otros, como si el compromiso no fuera uno y
la necesidad de solventarlo una también.

Un instrumento de accion destinado a medir la orien-
tacion de la gestion que cumple la administracion activa debe
ser, de manera muy decidida el Organismo Superior de Con-
trol Externo. Esa accion, no nos causa recelo el repetirlo, no
es en ninguna manera aquella que se interpretaba cumplir vi-
gilando el que la Ley de Presupuesto se atienda en un todo
conforme a sus previsiones, con exclusividad a toda otra dili-
gencia. Esa vigilancia hay que cumplirla y hay que reforzarla.
Pero junto con ello se tiene que instrumentar un nuevo con-
cepto de la funcion, mas dinamico, mas acorde con las nuevas
definiciones del compromiso con los gobernados.

En ese sentido los organismos de control, al menos
ese es el casc de Venezuela, tienen la obligacion de tecnifi-
carse, de ampliar sus relaciones y actividades con aquellcs que
ejercen el control interno, acordando procedimientos y acti-
tudes uniformes a fin de lograr la integracion de una amplia
red de servidores del mismo proposito, que cumplan la mision
sin hacer mas gravosa el costo de la misma.

Senores Delegados:

Antes de concluir esta intervencion mia desearia no
dejar de formular una ultima reflexion: el control sobre la ac-
cion administrativa de los gobiernos pienso que no es otra
cosa yue la materializacion mas precisa y real de la presencia
de regimenes respetuosos de la ley cuando este se formay se
desarrolla en libertad. La busqueda de ese equilibrio es un
compromiso de quienes creemos en la posibilidad que tiene el
hombre de vivir en paz, en justicia y en seguridad.

Senor Presidente:
Senores Delegados:

Eventos como este guardan un significado realmente
esperanzador en relacion con las posibilidades que existen y
se abren en la tarea de acercarnos mas, conocerios mejor y
actuar en manera mas consona con los intereses superiores de
nuestros paises, todos ellos indefectiblemente atados a una
sola herencia cultural y a un destino comun.
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Nuestras instituciones, en muy singular manera las
juridicas y las politicas, tienen un origen similar, circunstan-
cia que solo nos es factible encontrar en aquellas regiones del
globo en donde los niveles culturales de sus pobladores han
generado desarrollos economicos y sociales que los ubican en
posiciones privilegiadas dentro del concurso universal de las
naciones.

Esa similitud primigenia en la manera y en la forma
de concebir y entender las relaciones del hombre con sus se-
mejantes, con su medio ambiente, con sus propias profundas
inclinaciones y creencias, todo lo cual, en definitiva, como
tan bien lo saben ustedes, senores Delegados, hombres distin-
guidos en la practica y en el entendimiento de las disciplinas
filosoficas, constituyen las fuentes en donde abreva la ciencia
juridica, en definitiva, espejo nragico que refleja el acontecer
del hombre agrupado en sociedad. Todo ello constituye un
tesoro invalorable que atn, quizas, no hemos sabido o no
hemos podido usufructuar debidamente, pero que, realmen-
te, necesariamente, tenemos que llegar a valorar sin mas pér-
dida de tiempo a fin-de beneficiarnos con el en esta urgente
y ambiciosa tarea de hacer a nuestras sociedades mas justas,
mas sabias y mas prometedoras de felicidad para.las nuevas
generaciones.

Instituciones como esas que ustedes representan y
como esas otras, similares a lu que yo represento en Venezue-
la, tienen una gran responsabilidad entre sus manos, frente al
futuro de nuestros pueblos. Son baculos para el andar en un
tiempo de cambios imprevistos en los rumbos que se pensa-
ban ya definitivame:ite marcados y tomaclos. Y tan solo por
tales circunstancias, si es que no hubiera otras, me siento
complacido de haber estado hoy entre ustedes y de que uste-
des hubieran querido ofrecerme esta oportunidad. Muchas
gracias.
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El Control Econémico
Financiero

Enrique Silva Cimma

Ex-Profesor de la Universidad Central de Venezueia
Ex-Asesor de la Contraloria General de la Repubiica

Conferencia pronunciada en el Curso sobre ‘‘Protec-
cion Juridica de los Administrados” patrocinado por la Uni-
versidad de Nuestra Seniora del Rosario, Bogota — Colombia.

Serior Rector, Sr. Director del Curso, Sres. Profesores, Distingui-
dos Colegas, Serioras, Seriores:

Quiero empezar expresando que cumplo con agrado una
deuda con esta ilustre Universidad. El pasado afio se me otorgo
en ausencia el titulo de Profesor Honorario de ella, que me llena
de la mas profunda satisfaccion. En aquella ocasion, debi estar
cumpliendo un compromiso universitario contraido anteriormen-
te con una Universidad europea y ese fue exclusivamente el motivo
que me impidio estar con ustedes. Es por ello que con particular
complacencia he acudido ahora a esta reunion, para participar en
un tema que ha sido preocupacion mia desde hace ya muchos
anos, Convencido como estoy de la necesidad de que el derecho
constituya siempre un instrumento de cambio en funcion del desa-
rrollo de-nuestros pueblos y no una herramienta de clase, es que he
planteado invariablemente lo que significa entre otras cosas el con-
trol como defensa de los administrados. De alli que cuando tuve
" ocasion de leer el temario de este Congreso, en donde observé que
con mucho acierto se planteaba” el control economico financiero
dentro de los términos de medida relativos a la proteccion de los
administrados frente a los actos hipotéticamente arbitrarios de la
autoridad, pensé que se habia comprendido de manera diafana y
pristina lo que en si el control entrafna. Por lo demas, las diserta-
ciones que hemos escuchado en el dia de hoy, especialmente aque-
llas que estuvieron a cargo del Rector, eminente Profesor Tafur en
la mafnana, y de nuestro buen amigo el Profesor Sachica, en torno
a diversos aspectos relativos a la proteccion de los administrados,
realmente m anticipo en hacerles presente a ustedes que esas ex-
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posiciones y la que oimos también hoy dia en la tarde, me van a
evitar el tener que repetir una serie de conceptos que con mucha
claridad mis distinguidos colegas colombianos han emitido en sus
respectivas conferencias. Desde luego, tenia toda la razon nuestro
amigo Rector cuando ubicaba al control dentro delo que él llama
instrumentos de proteccion hacia la sociedad en general. Tal califi-
cativo, a mi juicio, cuadra perfectamente respecto del llamado con-
trol economico financiero. Asimismo, concuerdo plenamente con
que ubique dentro de las medidas fundamentales del control, la
existencia de normas sobre procedimientos administrativos, por-
que en verdad los procedimientos administrativos y las disposicio-
nes reguladoras del procedimiento en el campo de la Administra-
cion, tienden basicamente a proteger a los administrados frente a
las arbitrariedades en que dicha Administracion pudiera hipotéti-
camente incurrir. Es por ello que no deja de ser lamentable que
en la mayor parte de los paises latinoamericanos nos encontremos,
aun hasta hoy en dia, ayunos de normas fundamentales en materia
de procedimientos administrativos. Casualmente, hace muy poco
tiempo en Venezuela se presentd un interesante proyecto de ley
que pende de discusion en el Congreso de la Republica, sobre pro-
cedimientos administrativos. En general, se establecen alll una
serie de preceptivas de singular interés, aun cuando nos merezca
criticas el que estando los procedimientos instituidos en funcion
de la defensa del administrado, se senale de manera un tanto sor-
prendente y paradojica al final, que aquellos administrados que
infrinjan las normas de procedimientos administrativos incurriran
en una multa de hasta un millon de bolivares (Bs. 1.000.000,00),
que aplicara motu propio la Administracion. Se trata de una nor-
ma que entrafaria gravedad si llegase a prosperar.

En el fondo, los procedimientos administrativos tienden no
solo a amparar al administrado sino que también, lo que es mas im-
portante, a amparar el patrimonio puablico por la via de aquello
que llamamos el control economico financiero ;Por qué? Porque
en la medida en que-nos encontremos en presencia de una Admi-
nistracion dinamica, de una Administracion agil, de una Adminis-
tracion eficaz, no nos cabe duda que los peligros de corrupcion ad-
ministrativa, tan frecuentes por desgracia en los paises de América
Latina, tenderan gradualmente a desaparecer, ya que aquélla en-
cuentra a menudo albergue en las complejidades burocraticas de
una Administracion.

De alli el peligro de esas normas sobre la imposicion de
multas como la que recién mencionada y que me traen a la me-
moria una vieja ley sobre probidad administrativa aprobada en
Bolivia en la época del coronel Busch, que consagraba accion pu-
blica para denunciar los delitos en contra de la cosa publica, pero
en cuyo ultimo articulo se agregaba que aquel denunciante que
no pudiera comprobar su denuncia seria condenado a muerte. La
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verdad es que este tipo de disposiciones son tan estériles y perjudi-
ciales como la inexistencia de normas sobre procedimientos admi-
nistrativos.

En la conferencia de Sachica en la manana, él nos hablaba
también de la importancia que tenia el control del presupuesto y
fundamentalmente de la manera como el Congreso por la via de
la aprobacion de la ley presupuestaria controla al Ejecutivo. He
aqul en verdad otro de los aspectos de gran trascendencia dentro
del entormo del control, como también aquel a que el referido co-
lega se refirio, provocando los justificados aplausos de ustedes,
cuando sostuvo que el control del poder civil sobre el poder mili-
tar, implica un innegable principio de proteccion constitucional
de los administrados. Esto trae a mi recuerdo disposiciones como
aquellas que hasta hoy en dia existen por ejemplo en la Constitu-
cion Argentina de 1843 y que los militares no se han cuidado si-
quiera de derogarla aunque no sea mas que por un escripulo de
conciencia y que dice que seran condenados como infamesy trai-
dores de la patria los militares que usurpen el poder. Disposicion
semejante, si bien con otros términos, existe en el articulo 22 de
la Constitucion Chilena que aunque virtualmente derogada, rige
formalmente en el dia de hoy y que dice que las fuerzas armadas
son esencialmente obedientes y no deliberantes y que les esta
prohibido categoricamente deliberar. Y llevamos seis afios bajo el
desobedecimiento de las fuerzas armadas y con la permanente deli-
beracion y politicismo de las fuerzas armadas bajo el pretexto de
ser apoliticas'y de combatir a los partidos politicos y a los politi-
COS.

La verdad, distinguidos oyentes, es que es cierto lo que
Sachica decia: El control del poder civil sobre el poder militar,
pero yo me he preguntado muchas veces en la soledad del exilio:
JQueé significa ésto de que las fuerzas armadas sean esencialmente
obedientes y que les esté prohibido deliberar?. ;Acaso no estara
alli el gérmen justamente de las asonadas militares a que Ameérica
Latina nos tiene acostumbrados? ;Acaso no somos los civiles los
que en mayor o menor medida, por falta de un control sobre ellas,
nos hemos habituado a transformarlas en cuerpos elitistas que en
un momento dado se constituyen en el arbitro de un poder civil?
Yo creo que somos nosotros los responsables de haber perdido ese
mecanismo de control sobre las fuerzas armadas al haberlas conver-
tido en ausentes del proceso de cambio que amerita cada uno de
nuestros paises y al pretender conducirlas simplemente a esa posi-
cion de élite como consecuencia de la cual ellas mismas se erigen
manana en arbitros de las luchas que dentro del proceso civil se
producen en razon de pretender que siempre seran no deliberantes
y que estaran alejadas del cambio de que nuestros paises se en-
cuentran francamente necesitados hoy en dia.
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De alli la trascendencia de este concepto de control del
poder civil por sobre el poder militar. Y hecho este preambulo,
que me parecia absolutamente indispensable, yo quisiera hacer
presente, reiterando lo que decia hace un instante, el fundamento
racional con que los organizadores de este curso, han expresado
que el control juridico financiero forma parte de las medidas que
en general conforman la proteccion de los administrados. Ello me
parece de un fundamento racional indiscutible, en primer lugar
porque el control, en su mas amplio sentido, no es otra cosa que
la fundamental emanacion de la soberania. En segundo término,
porque el control economico finanicero, o control fiscal como se
le denomina en algunos paises particularmente en Colombia, en
Venezuela, etc., forma parte de un control juridico en su acep-
cion extensiva. En tercer lugar, porque ese control nos parece que
es una base fundamental de lo que podriamos llamar un Estado
democratico de derecho porque implica indubitablemente una
garantia para los administrados como vamos a tener ocasion de
verlo, en forma esencial, como una consecuencia de esa importan-
tisima potestad que los Organos de control externo tienen para
actuar de oficio, lo que les permitira siempre, ver vigilantes cer-
teros de la forma como el patrimonio publico se esta mal o bien
administrando. Enseguida, no podemos olvidar tampoco aquello
que sin duda va a ser tratado en profundidad por nuestro distin-
guido colega el Profesor Sarria cuando se refiera a la participacion
de los administrados. Y no podemos dejar de tener presente que
uno de los medios de que se prevale el control externo para actuar
en funcion de amparo o proteccion del patrimonio publico es la
denuncia de los particulares, la denuncia de los administrados.

A este respecto, coincidiendo con aquella concepcion que
expresaba hoy en la manana el Profesor Sachica, en el sentido de
que la democracia esta intimamente vinculada a una concepcion
de reciprocos controles, tengo el conocimiento de que uno de los
campos de la democracia social en donde vive y puede desarrollar-
se la accion participativa, es precisamente en la actividad y en el
campo del control. Solo a manera de informacion y sin que esto
implique aceptacion de un determinado sistema, yo puedo recor-
darles a ustedes que en la actual Constitucion Soviética del ano 77
se abre campo a la participacion entre otras cosas en la actividad
del control. Y personalmente tuve ocasion de comprobar, intere-
sado como lo estoy en ese campo de actividades del derecho pu-
blico, como hoy en dia en la Union Soviética existen sobre ocho
millones y medio de contralores ;Por qué razon? Porque todas las
actividades que obviamente pertenecen alli al Estado y forman
parte del campo del Estado, estan controladas directamente por
los interesados, fundamentalmente en uno de los oOrdenes de la
actividad del control que precisamente va a ser tratada aqui en una
reunion de mesa redonda. Me refiero a lo que se denomina el con-
trol de gestion, vale decir el control de la eficacia, del cumplimien-
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to de metas, del cumplimiento de resultados dentro de una deter-
minada actividad. Pensemos por un instante siquiera lo que signi-
ficaria en nuestros paises el desarrollo de un sistema democratico
y de democracia social de derecho con la consagracion de un ré-
gimen participativo por la via de la actividad del control, especial-
mente del control en cuanto a la gestion de los servicios publicos.
Yo les presgunto a ustedes: jAcaso no seria ese el campo en donde
mas Util, en donde mas eficaz seria la participacion del particular
que esta sintiendo en carne propia lo mal que satisfacen su gestion
por ejemplo los servicios de agua potable, los servicios de luz, los
servicios médicos y otros tantos servicios publicos que en mayor o
menor medida se colectan con el dinero de los administrados y que
por lo tanto han menester cumplir con la obligacion fundamental
de prestar el servicio para el cual han sido creados? He aqui la im-
portancia del control conectada con el elemento de la participa-
cion. Es por ello que no podemos desentendernos de que el con-
trol en si, en su mas amplio sentido, dentro de una definicion o
contexto amplio, obviamente que forma parte de la proteccion de
los administrados frente a la arbitrariedad en que la Administra-
cion pudiera incurrir.

Entrando ya un poco mas en materia, quiero recordar que
en relacion con esto de la existencia de principios fundamentales
en una Democracia, y dentro de esos principios de éste que se
llama el control, quiero partir de una base esencial: A nuestro jui-
cio, y vamos a pretender demostrarlo, no hay Democracia sin con-
trol y no puede existir control fuera de la Democracia. Lo demas
es un mito, lo demas es sencillamente entretenernos con las pala-
bras y con los conceptos. Durante muchos anos fui funcionario de
control en mi pais, ejerci la Contraloria General de la Republica
y con orgullo lo digo, durante 10 anos. Cuando el régimen demo-
cratico jugaba plenamente y por entero, y cuando se hacian eco
los demas oOrganos y poderes del Estado de las potestades que el
organismo de control externo tenia y que las ejercitaba no solo,
oiganlo ustedes, en el campo del control economico financiero,
sino en el campo de la legalidad general, porque la Contraloria Ge-
neral de la Republica en Chile, estaba capacitada por ley para pro-
‘nunciarse por la via del control previo sobre la legalidad de todos
los actos de la Administracion, inclusive los actos politicos o de
gobierno, aquellos que segin un distinguido colega deben quedar
o habitualmente quedan fuera del control, concepto éste que no
comparto plenamente. Alla estaban centrados también dentro del
ejercicio de un control previo y general de legalidad. Tenemos por
ejemplo el recuerdo de haber rechazado un decreto en virtud del
cual el Presidente de la Republica pretendia decretar el estado de
sitio en circunstancias que estando reunido el Congreso de la Re-
publica, el estado de sitio debia ser materia de pronunciamiento
legislativo. Y el rechazo de la Contraloria General de la Republica
fue respetado. kso naturalmente hoy en dia no existe, y no existe
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porque seria palabra vana pretender que en un régimen de dictadu-
ra como el de mi pais pudiere imponerse un sistema de control. Yo
invoco aqui el pensamiento de mi eminente y viejo amigo el Profe-
sor Real. Uruguay, cuna centenaria de la democracia en América,
un pais en donde durante muchos afios nos enorgulleciamos todos
de ver como el derecho funcionaba; un pais en donde por primera
vez se establecio el recurso contencioso de anulacion en contra de
los actos de poder; un pais en donde por primera vez se sento la
doctrina de que los actos discrecionales debian ser objeto de recur-
so ante el tribunal; un pais donde también se sostuvo que el acto
politico de gobierno era recurrible en via de accion contenciosa.
¢Qué ha pasado ahora? Ahora en que justamente ejerce la primera
magistratura factica de ese pais un ex-colega de Derecho Adminis-
trativo que en aquella época se vanaglorio de defender el recurso
de nulidad y que ahora ha contribuido a destruirlo. ;Es que en esa
forma podemos creer que en los regimenes facticos que hoy en dia
por desgracia son la generalidad en Latinoamérica pueda existir el
problema del control en su mas amplio sentido?

Yo pienso que a los hombres de derecho cuando nos en-
frentamos ante nuestros colegas nos asiste un deber insoslayable,
un deber de conciencia fundamental, el deber de decir la verdad.
Nosotros no podemos venir aqui a exponer circunstancias pura-
mente formales de nuestros paises. Yo no me sentiria satisfecho
conmigo mismo si les dijera a ustedes que en las normas de la
Constitucion del 25, vigentes virtualmente hasta el afio 1973 en
Chile, existian tales y cuales disposiciones en materia de control
circunstancias que me asiste la conviccion mas absoluta que dichas
disposiciones hoy en dia, han pasado a ser letra muerta. Cuando
hacemos derecho comparado, tenemos aue hacerlo comparando
realidades y no comparando disposiciones formales que anada con-
ducen, sobre todo en este tipo de reuniones y esta es la gran ven-
ta)a de estar en un pais en donde a lo menos uno puede hablar
porque se profesa una libertad politica y llena de democracia en
donde es posible hablar como lo estamos haciendo, esta digo yo
es la garantia de este tipo de reuniones. Pero, la verdad es que si
el control forma parte de un contexto de lo que se denominan las
instituciones de garantia, y las instituciones de garantia estdn vin-
culadas con los llamados principios de seguridad juridica y princi-
pio de la legalidad, yo no me atreveria a sostener que hay control
donde no hay Habeas Corpus, donde no hay amparo, donde no
hay control de la constitucionalidad. ;Porqué? porque el control
ya por la via contencioso administrativa, ya por la via puramente
administrativa de controles externos, ya en fin por la via de con-
troles internos, en el fondo, forma parte de un solo contexto que
en el mas amplio sentido denominamos las instituciones de garan-
tia. Yo les digo a ustedes estimados colegas. ;Y que sacamos con
venir a contar aqui que un cartero puede tener derecho a que un
tribunal contencioso le reconozca una promocion o le reconozca
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un ascenso, cuando no hay posibilidad de que en nuestros paises
el Habeas Corpus sea reconocido? Que las comisiones de derechos
humanos, visitan los paises de América Latina, para ver en primer
término que pasaconlos desaparecidos y alli no hay Habeas Corpus
que prospere, ni hay amparo que prospere, porque por ultimo a los
jueces se les jubila obligatoriamente cuando en algunos casos
tienen la valentia de oponerse a los designios del poder militar; o
en otros casos, a los abogados se les expulsa del pais cuando pre-
tenden defender a los presos politicos ejercitando amparo o ejer-
citando Habeas Corpus. ;Y es que acaso aquello que se ubica bajo
la etiqueta de la proteccion jur-idica de los administrados, quiere
decir simplemente que vamos a proteger a los administrados cuan-
do han visto amagados por un acto de poder parte de su patrimo-
nio? ;Y es que no hay algo mucho mas grande, mucho mas pro-
fundo que el patrimonio que es la defensa del fundamental dere-
cho a la vida? ;Y cuando el derecho a la vida no es amparado,
podemos atrevernos a sostener que el contencioso administrativo
tiene valimiento suficiente en nuestros paises para en definitiva
afirmar que estamos en presencia de un verdadero mecanismo de
proteccion del derecho de los administrados?. Yo digo distingui-
dos colegas que estariamos simplemente engafiandonos a nosotros
mismos si pretendiéramos sostener esa tesis. Perdonenme ustedes
que les hable con esa franqueza, pero la verdad es que las confe-
rencias de hoy en la manana me indujeron a quebrar un tanto el
esquema que ustedes tienen alli para hablarles asi, con esta reali-
dad, porque yo creo que de otra manera estariamos sifnplemente
obnubilando nuestras mentes y enganandonos entre todos nos-
otros y no es ese el papel y el fin de este tipo de reuniones. Por lo
demas, estamos en América Latina dentro de uno de los pocos
oasis que existen. Si ustedes empiezan a meditar, alli nos encon-
tramos con Venezuela, con Colombia, con Costa Rica, y con otras
pocas islas o islotes en donde es posible sostener que siquiera se
vive en democracia. Tratemos de mantener esa democracia, trate-
mos de hacerla cada vez mas eficaz y cada vez mas dinamica, para
que no tengamos que estar lamentandonos como nosotros los
hombres del sur tenemos que hacerlo con dolor hoy en dia, por-
que no supimos defenderla en el momento oportuno.

De toda esta breve disgresion yo sacaria pues algunas con-
clusiones: En primer término, sostengo categoricamente que si no
hay democracia no hay Estado de Derecho. Parece una afirmacion
elemental. No concebimos el Estado de Derecho fuera de la Demo-
cracia. En segundo lugar, yo diria que si no hay Estado de Derecho
no es posible hablar de instituciones de garantia, porque las garan-
tias lo son para preservar el derecho y el derecho solo es posible
vivirlo en los términos como lo concebimos, dentro de un sistema
plenamente democratico, y téngase presente que lo que estoy plan-
teando no es un tema de democracia politica, sino de un sistema
de democracia plena en donde es dable conjugar tanto la democra-
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cia politica a nuestro juicio absolutamente insoslayable y concilia-
ble con una democracia social, con una democracia economica y
con una democracia cultural. Eso que llamamos democracia com-
pleta o democracia plena, que no se ha dado todavia en ninguno
de nuestros paises pero a la cual todos aspiramos porque significa
el sumun de Democracia, parte de un supuesto del cual hoy esta-
mos disfrutando, de la existencia insoslayable, impretermitible, de
una democracia politica que jamas podra desaparecer porque ne-
cesariamente tiene gue ser la base de sustentacion de todas las
otras. Si no hay Estado de Derecho, no concebimos pues que exis-
tan garantias y si no hay garantias no tiene sentido la existencia
del control. El control pasara a ser sencillamente un pedazo de
papel, un ‘“chiffon papier” como dicen los franceses, agquello que
para nada sirve, solo para exhibirlo como un conjunto de etique-
tas formales pero que enfrentadas a la realidad, necesariamente
habran de desaparecer. Ahora, dentro de este encuadre es que yo
guisiera ubicarme cuando aborde el tema del control economico
financiero. El concepto del control economico financiero indubi-
tablemente que forma parte, dentro de ese concepto amplio, de
las instituciones que persiguen la proteccion juridica de los admi-
nistrados. ;Y qué entendemos por control financiero asi concep-
tualizado? Yo diria que es aquel gque persigue la preservacion del

patrimonio publico y el recto manejo de los asuntos economicos
del Estado.

Veamos ahora quien ejerce ese control economico finan-
ciero. En primer término, y por tradicion historica, los Parlamen-
tos. Pero como quiera que el desarrollo del derecho pablico con-
temporaneo ha hecho comprender que los Parlamentos hoy en
dia no pueden materializar por acto propio el ejercicio del con-
trol economico financiero, es que han nacido los llamados orga-
nismos de control externo. En la costa del Pacifico de América
Latina, Contralorias Generales de la Repablica: Colombia, Ecua-
dor, Venezuela, Chile, practicamente con el mismo origen. Una
mision de consejeros financieros nortearnericanos presidida por el
profesor Edwin Walter Kemmerer de la cual nacen los sistemas de
control externo a los que luego nos vamos a referir. Un problema
que se ha prestado a dudas en la doctrina. ;Los organos de control
externo que ejercen el control econdmico financiero, son delega-
torios del Congreso hoy en dia o no? La verdad es que en la medi-
da en que el control externo tiende a autonomizarse, no nos cabe
duda que va desapareciendo aguella concepcion tradicional de que
el control sencillamente lo ejerce este tipo de entidades autonomas
como delegatorias del Parlamento, si bien en muchos paises aun en
la actualidad, se mantiene esto por lo menos como una concepcion
doctrinaria basica. Recordemos por ejemplo que en la muy recien-
te Constitucion Espainola se establece que las Cortes de Cuentas
actuaran realizando el control externo como organos delegatorios
de las Cortes espanolas, vale decir del Parlamento. Una disposicion
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mas o menos de idéntico contenido se consagra en la Constitucion
Venezolana del afio 1961 en donde se establece que la Contraloria
General de la Republica, si bien dotada de la mas absoluta autono-
mia funcional, actuara como oOrgano auxiliar del Congreso de la
Repablica para el ejercicio del control financiero por parte del
Congreso, de donde se deduce que aquella auxiliaria lo sera como
un organo que ha menester cooperar con el Congreso en cada
ocasion en que el Congreso Venezolano requiera realizar control
externo por sobre la Administracion del Estado. Pero en tanto en
cuanto el control vaya autonomizandose, en tanto en cuanto vaya
adquiriendo fisonomia propia y plenamente autéonoma, no nos
cabe duda que aquello otro del caracter de organo delegatario no
va a ser mas que un resabio de tipo historico que a nada conduce
en el particular. Por lo demas, no olviden ustedes que si bien los
Parlamentos como una de sus funciones esenciales, van a mante-
ner la funcion de la fiscalizacion paralela a la funcion de legislar
y que nunca va a desaparecer de su ambito esa funcion de fiscali-
zar los actos de la Administracion, esa fiscalizacion tiene un
cierto sentido politico en su trasfondo que difiere con mucho del
sentido genuinamente técnico que los organos de control externo,
esencialmente apoliticos, han de ejercer sobre la Administracion
del Estado.

He aqui una diferencia fundamental entre el control a car-
go de los Parlamentos y el control a cargo de los organismos de
control externo. Aquel por esencia ha de ser politico, porque esa
es la mision del Parlamento. No es que yo quiera con esto distor-
sionar la naturaleza de ese control ni minimizarlo. No estoy sub-
estimandolo por aquello que digo que ese control ha de ser po-
litico: Es politico porque tiene un entronque de ese caracter por-
que en el fondo el control a cargo de los Parlamentos es una po-
testad que se les otorga tradicionalmente, para que en una Demo-
cracia la oposicion y las minorias puedan fiscalizar la forma como
el Gobierno esta actuando y sobre todo como esta manejando el
patrimonio publico. Porque no nos olvidemos de algo que es
esencial, que el patrimonio publico lo es en sentido figurado, pero
en el fondo ese patrimonio es de todos nosotros, es de la colectivi-
dad entera que en mayor o menor medida ha contribuido a ges-
tarlo y a formarlo. De alli que el Parlamento deba ver como los Eje-
cutivos administran ese patrimonio. Pero alli va a existir siempreun
sentido politico de la fiscalizacion. En cambio en los organos de
control externo, precisamente lo que les va a estar vedado siempre
es la existencia de una concepcion de politicismo ;Por qué? Por-
que la objetividad, la imparcialidad que es de la esencia del control
externo es consecuencia de ese caracter fundamentalmente técnico
y apolitico con que se ha de ejercer el control economico financie-
ro por parte de ese tipo de organismos. Y finalmente, el control
economico financiero pueden ejercitarlo también los llamados or-
ganos de control interno. He aqul una de las connotaciones mas
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importantes del derecho del control hoy en dia. La verdad es que
para que una Administracion sea dinamica y eficaz, para que una
administracion actiie en funcion de satisfacer su fin ultimo, que
es lograr el bienestar general de la colectividad, es indispensable
la adecuacion de sus propios cuadros dentro de un sistema en que
esa Administracion sea capaz de auto controlarse, ya por la via del
ejercicio de las potestades jerarquicas de que hablaba el conferen-
ciante anterior, ya por la via de la estructura administrativa en
cada uno de nuestros paises, que como una consecuencia de la di-
namica y de la planificacion de la Administracion impone que esa
Administracion deba consagrar los sistemas de control interno para
controlarse a si misma. Ello, independientemente del control ex-
terno y sin que en manera alguna signifique aquello duplicacion
de funciones porque la finalidad de uno y otro como también
vamos averlo es diferente.

En el fondo pues, podemos sostener el principio de que el
control economico financiero esta en nuestro sistema democratico,
y debe estarlo, a cargo del Parlamento en un sentido genuinamente
politico, a cargo de los organos de control externo con un caracter
genuinamente técnico y apolitico, y a cargo de los organos de con-
trol interno que deben estructurarse dentro de cada uno de ellos
como una parte vinculada directamente con el denominado princi-
pio de la legalidad financiera, que significa el que en un Estado de-
mocratico y social de derecho la Administracion debe, necesaria-
mente, en todo el manejo relativo a los recursos publicos, subordi-
narse a las disposiciones de la ley. Porqué, porque Ley y Adminis-
tracion aparecen paraestos efectos concatenadas, de tal suerte que,
en principio, la Administracion no puede ni avasallar la norma juri-
dica, ni exorbitar las disposiciones de la Ley. Todavia mas, este
principio de la legalidad financiera asi concebido en términos tan
amplios, para que realmente sea respetado, debe estar consagrado
a nivel constitucional. Y este es un principio que hoy en dia no se
discute porque en el fondo forma parte de lo que se ha denomina-
do con propiedad la constitucionalizacion de la Administracion
Publica, porque como una garantia para los administrados, acos-
tumbra la doctrina a senalar que las bases fundamentales de toda
Administracion, deberemos encontrarla en las normas de la Cons-
titucion Politica de cada pais.

En cuanto se refiere al control economico financiero y a
este principio denominado de la legalidad financiera, la garantia de
los administrados esta en que ese principio no puede ser destruido
ni siquiera por el legislador, ni mucho menos por actos emanados
de la Administracion. De alli es entonces que él ha de ser consagra-
do en la norma de la Constitucion Politica o Carta Fundamental.
Y este principio lo encontraremos regulado asi en la Constitucion
Colombiana, en la Constitucion Venezolana, en la Constitucion
Chilena en tanto en cuanto regia hasta el ano 73, en la Constitu-
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cion Espanola la reciente aprobacion después de su sometimiento
al plesbicito del pueblo espanol etc., etc. La garantia esta en que,
por esta via no se va a poder destruir el principio de que el gasto
publico tiene que estar consagrado en la ley, de que el ingreso y el
sistema tributario de cada pais debe tener su origen en la ley, y
que el manejo de los bienes publicos también ha menester que ten-
ga su basamento en una norma juridica de caracter legal. He aqui,
distinguidos colegas, lo que no existe en nuestros regimenes de
facto ;Por qué? Porque las contribuciones se crean por decreto,
porque los gastos se disponen por decreto y porque si ustedes se
ponen a examinar el costo por ejemplo del gasto militar en cada
uno de nuestros paises como consecuencia de la carrera armamen-
tista, se van a encontrar con que el 40 o el 60% del presupuesto
nacional de esos paises estan destinados a gastos de la seguridad
nacional, sobre todo dentro de esta nueva concepcion de la segu-
ridad nacional que hoy en dia aparece imperando dentro de la de-
nominada nocion de guerra interna que también se ha familiariza-
do en la mayor parte de nuestros paises. Pero en tanto en cuanto
el principio se mantenga con nivel y con jerarquia constitucional,
obviamente que ello va a constituir una garantia para los admi-
nistrados,

Y este principio de la legalidad financiera asi entendido,
sostengo que abarca varios estadios bien precisos. En primer lugar,
el principio de la legalidad del gasto, que significa que la Adminis-
tracion del Estado en su mas amplio sentido, no podra gastar, no
podra disponer de los dineros publicos, sino con subordinacion a
la ley y fundamentalmente a la denominada ley anual de presu-
puesto de la nacion. En segundo término, el principio de la lega-
lidad del ingreso, que en si entrana una garantia para el adminis-
trado que se materializa en que no se vea expuesto a una exaccion
por decreto del Ejecutivo sino con basamento en una ley de la Re-
publica, de tal suerte que las contribuciones se van a crear por ley,
los impuestos van a nacer de una ley, la consagracion de derechos
de ese tipo que los administrados deban en un momento dado
pagar debera tener también su origen en una ley, como asimismo
las otras cargas que por razonesde interés puablico el Estado se vea

_obligado a consagrar en un momento dado de la vida publica. Y en
tercer término, el manejo de los bienes publicos debe tener tam-
bién su origen en una ley.

Pero la administracion economica moderna en nuestros
Estados impone hoy otros principios basicos que pensamos que
estan también muy vinculados no solo a la legalidad financiera sino
que al concepto de control de las finanzas nacionales.

Esos otros campos o estadios son fundamentalmente tres:

En primer término, el de la eficacia del gasto, porque ya no basta
con qu el gasto publico se subordine ala ley, es necesario que ese
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gasto también se subordine a razones de eficacia. Les voy a poner
un ejemplo, y prefiero tomar ejemplos de la realidad. Hace muchos
anos en mi pais se resolvio construir unas obras de agua potable
en el Norte, en la region desértica de Chile, y se trajo la instalacion
de esas obras de agua potable desde la cordillera cerca de la fron-
tera con Bolivia hasta la ciudad de Antofagasta. Trescientos y
tantos kilometros de obras de agua potable para llegar a aquel
puerto junto al mar. Aquellas obras costaron naturalmente cuan-
tiosos recursos, y significaron poner en movimiento muchas ma-
quinas y obreros. ;Pero que pas6? Que a los ingenieros se les olvido
que en esa zona desértica del norte de Chile, la mas arida del mun-
do, porque es mas arida que el desierto de Sahara, se produce una
diferencia notable de temperatura entre el dia y la noche. Natu-
ralmente las conexiones de todos esos tubos de cemento se reven-
taron con la diferencia de temperatura en la noche y se acabo la
obra de agua potable, y costé aquello cuantiosos recursos para el
Estado. Yo les digo a ustedes. ;Como se habria ejercido alli el
control financiero? El control financiero de legalidad habria visto
que todo ese gasto se ajustaba a las disposiciones de la ley; pero
mi pregunta es: ;Y fue eficaz la inversion de esos recursos? ;Esos
recursos se gastaron bien o se gastaron mal? Desde mi personal
punto de vista se gastaron muy mal y como se gastaron mal evi-
dentemente que el control debia dinamizarse para de alguna ma-
nera hacer posible la persecucion de las responsabilidades que son
consecuencia del ejercicio del control. ;Podriamos nosotros satis-
facernos con decir, bueno, pero si la Administracion de control
tiene la facultad de controlar la legalidad financiera del gasto, nos
basta con esa legalidad formal aunque en la practica se cometan
barbaridades tan grandes como esa que yo les estoy relatando?
He aqui hasta donde se proyecta hoy en dia el control financie-
ro. No podemos sostener que él se limite solamente al control de
una legalidad formal. Con ello estariamos tapandonos los ojos
a la realidad. Si ningin ejecutor a nivel gerencial, puede quedarse
satisfecho solamente con que se cumpla la ley en la inversion de
un recurso publico. Debe necesariamente comprobar si esa Admi-
nistracion esta obrando bien o esta obrando mal, si esta obrando
con eficacia o no, porque s6lo por esa via va a poder detectar si
los funcionarios responden a su papel de ser medios para la satis-
faccion de un fin publico en interés de la colectividad o no. Es
por ello que se ha abierto paso hoy en dia lo que se denomina la
teoria del control de gestion, el cual se encamina no tan solo a
revisar la legalidad formal del gasto sino la meta, el resultado cum-
plido con un determinado programa o plan de la Administracion.
Pero para que ello sea eficaz en la realidad practica, especialmente
en nuestros paises, es menester que se cumplan otros supuestos
fundamentales. A mi juicio, el control esta vinculado directamen-
te a la adecuada preparacion del presupuesto nacional, de tal suer-
te que sl no hay un presupuesto adecuado y si no cobra valimiento
lo que se denomina un presupuesto por programa, va a resultar
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muy ineficaz en la practica, muy efimera, la posibilidad de ejercer
un control eficaz sobre la Administracion. De alli la concatenacion
de la idea de control de legalidad sobre el gasto, con el concepto
de eficacia del gasto y con el concepto de presupuesto adecuado,
no solo en cuanto a su aprobacion, sino que a todo el proceso de
generacion del acto presupuestario que se va a aprobar una vez al
ano. Y por ultimo, hay otro elemento clave también en cuanto se
refiere a esta modalidad de control, y es un elemento que en cierta
medida en las conferencias de la manana se dejo mencionar. Me
refiero a la informacion. Los organos de la Administracion deben
estar oportuna y eficientemente informados, y desde el punto de
vista economico financiero el medio de informacion mas adecua-
do, es la contabilidad de la Nacidn. Aqui se plantea una eterna
discusion que se ha hecho bastante mas intensa en los Ultimos
tiempos, y es la de si corresponde el que la contabilidad general
de la Nacion sea llevada por el 6rgano de control externo o por la
propia Administracion como funcion de la Administracion activa.
La verdad es que la contabilidad tiene por finalidad basica infor-
mar al nivel gerencial y por lo tanto informar al nivel de los orga-
nos que han de tomar decisiones. Pero a nuestro juicio, es una ga-
rantia evidente que el organo de control externo esté dotado de la
potestad de elaborar a lo menoslos medios fundamentales de con-
formacion de la contabilidad nacional, para que de esa manera se
garantice su imparcialidad y su objetividad en un elemento infor-
mativo que es basico para que el control pueda cumplir con efica-
cia su mision. Y estimo que estos son los campos basicos sobre los
cuales el control economico financiero puede proyectarse. Y, para
terminar esta primera parte de mi exposicion, quiero referirme a
lo que hoy se denominan los principios fundamentales o basicos
del control financiero, materia ésta que ha sido discutida intensa-
mente por Ja doctrina y que ha sido discutida también por los Con-
gresos que en forma periodica realizan a nivel mundial los 6rganos
superiores de control externo. Después de mucho discutir, se ha
llegado hoy dia a establecer que todo control economico financie-
ro debe reunir por lo menos cinco principios fundamentales. En
primer término, que el control financiero sea consagrado a nivel
constitucional. ;Por qué? Porque en esa forma se da garantia de
. seguridad a la subsistencia de una actividad que para muchos co-
rresponde hoy a una actividad distinta y diversa de las otras que
desempeinan el poder publico. La consagracion constitucional del
control, parece pues de la esencia, de la seguridad, de que esa ac-
tividad de control asi entendida, pueda subsistir. En segundo tér-
mino, es principio fundamental del control, el de la autonomia
del control; vale decir, no se concibe un control subordinado alos
otros organos o poderes del Estado, mucho menos, subordinado al
organo o poder a quien esta llamado a controlar. Desde este punto
de visfa es comprensible por ejemplo que en el Paraguay exista un
sistema en dond el 6rganode control externo dependa de Strossner
y asi lo establece la norma constitucional, pero ustedes se sonrien
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porque naturalmente comprenden que por esa forma o por esa via
es imposible que se realice control. La verdad es que para que el
control se ejerza con seriedad y con eficacia, es menester que sea
autonomo y que sea plenamente autonomo. Y es aqui donde em-
pieza ya a cobrar relevancia el principio que mencionabamos de
que esa autonomia plena otorga esencia, caracteres y atributos a
la funcion de control como una funcion independiente de las
demas dentro de un Estado de Derecho. Y en qué consiste eso de
que el control sea plenamente autonomo. En primer término, en
que los organos llamados a ejercerlo sean independientes y al ser
independientes ello implica que no estén subordinados jerarquica-
mente a otra autoridad o poder del Estado, que puedan ejercer
libremente su funcion administrativa. ;Cual funcion? Aquélla
que basicamente ha debido asignarle la Constitucion Politica de
cada Estado; y que estén dotados de un conjunto de potestades,
vale decir de poderes juridicos, de atributos que le permitan rea-
lizar su gestion con el maximo de eficacia y de independencia.
Simplemente mencionando esas potestades porque resultaria di-
ficil y supérfluo extenderme ante ustedes en la explicacion de
ellas, les expreso que los organos autonomos de control externo
puesto que son autonomos, estaran constitucionalmente dotados
de las siguientes potestades: En primer lugar, la potestad de direc-
cion, que significa que solo el organo de control externo va a diri-
gir la funcion de control, sin subordinacion a otros 6rganos o po-
deres del Estado. En segundo lugar, estd dotado de potestad re-
glamentaria, y la potestad reglamentaria permite darse sus propias
normas de regulacion de su actividad. Recuerden ustedes que
desde el punto de vista del léxico, la expresion organo autonomo
entraia, acudiendo originariamente a su raiz griega, organo auto-
nomo, vale decir un organo que se da a si mismo sus propias nor-
mas de regulacion. Y precisamente en el ambito de los organos de
control, la autonomia es plena, porque se les dota de potestad re-
glamentaria. De alli es que aquel principio tradicional de que solo
el Ejecutivo tiene a su cargo como principio de su esencia y de
tipo constitucional la potestad de reglamentar la ley, sufre una
variante y una limitante en cuanto se refiere a los 6rganos de con-
trol externo a quienes la autonomia se les asigna a nivel constitu-
cional, lo que implica o entrana la posibilidad de reglamentar sus
propias normas de administracion. En tercer lugar, la potestad del
organo de control externo lo habilita para que se asigne o se fije su
propia -estructura y su organizacion interna con la mas absoluta y
plena libertad. Asimismo, que internamente también quien dirige
ese organo fije a los distintos organos internos las atribuciones que
van a materializar o ejercer en la practica. Por ultimo, el organo
directivo del organo de control externo, tiene la potestad de de-
signar y remover libremente el personal y ejercer la administracion
de personal, vale decir ejercer toda aquella suma de potestades
que dicen relacion con lo que la doctrina denomina la funcion pu-
blica. Y finalmente, y he aqui tal vez uno de los aspectos que mas
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se ha discutido pero que a mi juicio es el que entraina mayor im-
portancia o trascendencia en la realidad practica, el organo de con-
trol externo debe estar dotado de independencia economica ;Por
qué razon? Porque de otra manera es evidente que no va a poder
realizar en plenitud su funcion de controlar al Ejecutivo. Si el na-
cimiento del presupuesto se genera en el Ejecutivo y el organo
de control externo controla al Ejecutivo por esencia, en qué me-
dida no podria verse expuesto mafana a toda suerte de presiones,
para no realizar un control eficaz por la via de la presion de tipo
presupuestario? En mi pais aquélla autonomia econdomica llego
a alcanzarse cuando la Democracia existia y se llegd a sefalar en
la norma juridica que el o0rgano de control externo disponfa como
una cantidad minima, de un determinado porcentaje del Presu-
puesto de Ingreso de la Nacion, de tal suerte que solo ese Organo
estaba llamado a invertir ese porcentaje que era respetado sagra-
damente por la via de la formacion de su propio presupuesto.
Naturalmente que esa medida hoy en dia desaparecio por entero.
Como ustedes ven, hasta en ese aspecto de la independencia eco-
nomica es posible concebir la existencia de lo que se denomina
la autonomia del organo del control.

Y para terminar con estos principios basicos del control
externo, yo quisiera mencionarles a ustedes dos o tres que son de
gran importancia. En primer lugar, lo que la doctrina ha denomi-
nado la universalidad del control. Empleando una expresion muy
grafica y de muy sencillo conocimiento, el concepto de la univer-
salidad del control quiere decir que la accion del organo de control
financiero econdomico podra extenderse a todo cuanto en un mo-
mento dado signifique la administracion o la inversion de un dine-
ro publico. Donde haya un peso colombiano que se esté gastando
y que pertenezca al sector publico, hasta ahi debe llegar la accion
fiscalizadora del organo de control externo. Es por eso que yo me
permito expresar con todo respeto mi discrepancia frente a un
concepto que se emitiera ayer en que se decia que las empresas
privadas o las empresas publicas financiadas con dineros publicos
pero no subordinadas al derecho publico, quedaban al margen de
la intervencion del Estado. Con todo respeto, yo discrepo de esa
-afirmacion, y discrepo por varias razones. En primer lugar, porque
en funcion del interés publico, ha menester que se consagre el
principio fundamentalmente contrario, porque la proyeccion y la
extension de la Administracion Publica actual es tan polifacetica,
que ya no puede dudarse de que a menudo Organos particulares,
empresas particulares o ain simples particulares, en determinadas
circunstancias de la vida colectiva puedan estar en condiciones de
gastar dineros publicos. Yo les digo a ustedes. ;Y que son los sub-
sidios? ;Acaso los subsidios no son dineros de que el Estado se
desprende en razon de un fin, que como todo fin perseguido por
el Estado debe ser naturalmente publico? ;Porqué entonces por
la soOla circunstancia de estar siendo materialmente invertido por
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una entidad privada, no va a llegar hasta alli la accion fiscalizado-
ra del organo de control externo? Yo no se cual es la naturaleza
de esta Universidad. Me imagino que es una Universidad privada,
y gue siendo privada por razones obvias, en razon del fin que
cumple, sera mas que probable que reciba una subvencion o un
aporte del Estado Colombiano. (Y si asi sucede porqué no habria
de ser logico, no habria de ser justo, y que me perdone el Rector
si no es asf, que la Contraloria Colombiana vea si se esta cumplien-
do el fin en el evento de que exista una subvencion? En mi pais
existian varias universidades particulares entre ellas la llamada
Universidad Catolica de Chile, y en el derecho chileno en esa
época, las universidades particulares como consecuencia de que
la educacion era un fin que el Estado se atribuia para si, funda-
mentalmente, las universidades particulares eran financiadas por
el Estado Chileno, a pesar de ser un Estado pobre, hasta en el no-
venta por ciento de sus recursos presupuestarios. Ello porque el
Estado comprendia la obligacion de satisfacer el fin de la educa-
cion, y porque esos establecimientos universitarios de nivel priva-
do desempenaban una funcion como cooperadores de la funcion
del Estado a la cual funcion, el Estado le atribuia y le asignaba el
maximo de relevancia. Pero entonces, que decia la ley. Que en
tanto en cuanto esos Organos privados estuvieran administrando
un dinero publico estaban sometidos a fiscalizacion, con una li-
mitacion propia de la esencia de la situacion que estoy plantean-
do. El que el control alll no tenfa mas finalidad que la de com-
probar que esa institucion privada, con esos dineros que recibia
del Estado, estaba cumpliendo su fin, y que para eso habia reci-
bido los dineros y en eso debia gastarlos. Les pongo un ejemplo,
la Universidad Catolica de Chile, entidad privada recibia varios
millones de pesos chilenos para cumplir su fin de la educacion
superior. Y si manana el Consejo Universitario de esa entidad pri-
vada resolvia invertir esos dineros en otro fin aun cuando publi-
co, estaba transgrediendo la ley ;Porqué? Porque su finalidad era
la de educacion, y no otra. Y hasta alli en virtud del principio de
la universalidad debe extenderse el control sin que para estos
efectos existan limitantes derivadas de la naturaleza de la institu-
cion, y tampoco pueden existir limitaciones deducidas de la na-
turaleza de la actividad que en un momento dado pueda realizar.
Por lo demas, yo parto del supuesto de que cuando un Estado de
Berecho resuelve desprenderse de parte de su patrimonio, de esos
dineros que ha colectado de la colectividad entera, de todos los
habitantes del pais, lo hace siempre en funcion de un fin puablico.
Yo no concibo que un Estado pueda desprenderse de una parte
de sus recursos en razon de un interés meramente privado porque
seria realmente una razon muy menguada, la que estaria justifi-
cando que el Estado entregara partes de dineros que a todos nos-
otros nos pertenecen para ir a favorecer a un particular. Ello sin-
ceramente no es concebible dentro del desarrollo de la actividad
administrativa. Es por eso que el concepto de la universalidad im-
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plica que donde haya un peso colombiano que pertenezca al Esta-
do y perienezca a la colectividad entera, hasta alli debe llegar el
control. Solo en esta forma creemos que es posible combatir con
eficacia, combatir con éxito este mal que esta danando a nuestras
Republicas y a nuestras naciones y que esta provocando tambien
fundamento para que en un momento dado se diga, injustificada-
mente, que las Democracias han provocado esta lacra, olvidando
que eso no solo es fruto de la democracia sino que con tanta
mayor razon se da en los regimenes de facto con la diferencia de
que en aquellos regimenes no podemos conocer el cumulo de co-
rrupciones que realmente se han producido, hasta el momento en
que afortunadamente llegan a caer.

Finalmente, yo quiero decir que los fines del control eco-
nomico financiero dicen relacion en primer lugar, con la defensa
del patrimonio publico por razones obvias, en segundo lugar, con
la subordinacion de la administracion al derecho y en tercer térmi-
no, con la necesidad de que la administracion se administre con
eficacia. Y por altimo y aqui termino, es necesario que los orga
nos de control externo esten dotados de lo que se ha denominado
potestad sancionadora, y aqui es donde la doctrina administrati-
vista tradicional se ha enfrentado con la doctrina moderna del
control. La verdad es que no se concibe un control que no esté
dotado de un conjunto de potestades de imperio que permita
accionar por acto propio, primero: La posibilidad de imponer
una multa a quien en alguna manera o de algin modo ha violado
las normas que dicen relacion con la administracion del patrimonio
publico. En segundo lugar, la adopcion hipotetica de medidas dis-
ciplinarias. Actualmente en Venezuela se discute intensamente y
ustedes tal vez habran podido imponerse por la prensa como con-
secuencia del proceso llamado de la corrupcion administrativa,
un.Proyecto de Ley Sobre Salvaguarda del Patrimonio Publico.
Nos cupo la honra de intervenir en la redaccion de la parte relati-
va a la responsabilidad administrativa, no a la responsabilidad
penal. Y alli se establece en esa parte, que la Comision respectiva
de la Camara de Diputados ya ha aprobado, un conjunto de dis-
posiciones que por primera vez asignan a la Contraloria General
de la Republica la potestad de aplicar medidas disciplinarias por
acto propio sin necesidad de tener que recurrir al Ejecutivo. ;Por-
que? Porque cada vez que la Contraloria declaraba responsable a
un sujeto, responsable administrativo pero vinculada esa responsa-
bilidad administrativa a una responsabilidad de tipo civil y penal,
el Ejecutivo simplemente se lavaba las manos y se olvidaba de la
recomendacion de medidas disciplinarias que significaba aquella
declaracion de responsabilidad. El Parlamento, o por lo menos la
Comision respectiva de la Camara de Diputados ha comprendido
la conveniencia de quebrar un tanto el principio tradicional y
consagrar el qu ) organo de control externo cuando esta defen-
diendo el palrimonio publico esté dotado de la potestad de aplicar
medidas disciplinarias por acto propio. Naturalmente me diran
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ustedes, y si el Organo se equivoca. Siempre existira la posibilidad
de que el afectado recurra de esa sancion en via jurisdiccional ante
el Tribunal de lo contencioso administrativo. Y con esto termino
la primera parte de mi exposicion. Me excusan ustedes si me he
extendido mucho. Mafnana trataré el punto de la actividad de los
organos de control y de los distintos sistemas de control.

SEGUNDA PARTE

En la primera parte de mi exposicion sobre el control
econdmico financiero, analizamos al final, brevemente, los princi-
pios basicos del control. A modo de recuento, vimos en primer
término, la consagracion constitucional del control, la autonomia
del control, la universalidad del control en el sentido de que el
control ha de extenderse a nuestro juicio, a todo 6rgano, entidad o
aun persona publica o privada que en un momento dado pueda estar
administrando dineros puablicos. Ello, no obstante que, a primera
vista, pudiere parecer un tanto extrana esta afirmacion de que
dineros que pertenecen al Estado sean eventualmente administra-
dos por particulares. La experiencia nos demuestra que tal cosa es
un acontecer de ordinaria ocurrencia, pues sucede a menudo que
por distintas razones: ya porque el Estado entrega subsidios, subven-
ciones, o aun, porque en determinadas circunstancias personas
particulares actuan como depositarios de dineros o caudales
publicos, acontece en la realidad que los particulares estén adminis-
trando o gestionando bienes o caudales pablicos. Hasta alla, en
razon del principio de la universalidad del control, debe extenderse
la potestad fiscalizadora de los organismos de control externo. A
este respecto, puedo informar que la doctrina se ha puesto definiti-
vamente de acuerdo sobre esos particulares.

Desde otro punto de vista, este principio de Ja universalidad
del control significa también que, considerando el problema desde
un angulo organico, han de quedar sometidos a control no solo los
organos de la administracion central sino también aquellos que
integran la denominada administracion descentralizada, tanto des-
de el punto de vista funcional como desde el punto de vista terri-
torial; si bien aquellos de estructura politico institucional de tipo
federal, a menudo se suscita el problema o la dificultad de aceptar
el que de la Republica en la mayor parte de nuestros sistemas, pue-
dan extender su competencia sobre los entes descentralizados: Es-
tados y Municipios. Sin embargo, la doctrina comienza también a
identificar sus puntos de vista en el sentido de que como quiera
que el control, en manera alguna, enerva la nocion de autonomia
que es de la esencia de la administracion territorialmente descen-
tralizada, no hay impedimento ni en el terreno de los principios
ni en el terreno puramente juridico, para que pueda rechazarse la
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concepcion que actualmente se abre paso de manera insoslayable,
en el sentido de que el control a cargo de organos de control exter-
no, puede extenderse también sobre los territorios municipales o
los Municipios como organos encargados de la administracion
territorial o comunal.

En el derecho venezolano, en donde este problema se pre-
senta, la Constitucion de la Republica, reconoce explicitamente el
principio dela autonomia de los Municipios y de los Estados, pero

no obstante proyectandose ya al organo de control externo deno-

minado Contraloria General de la Republica, remite a la ley la
posibilidad de que establezca sin cercenar la autonomia de los
Municipios, una posibilidad de control integral y total. Y la verdad
es que la ley actualmente vigente, con vigencia desde julio de 1975,
consagra la plenitud de competencia para que la Contraloria
General de la Replblica, organo de competencia nacional, pueda
ejercer control sobre Estados y Municipios. Aun mas, como gquiera
que se reconoce que el problema del Municipio, y esto es yo diria
general en Ameérica Latina, es el problema de su anarquia en materia
administrativa, en razon de muchos factores, fundamentalmente
de la falta de técnica administrativa vinculada muy directamente
también a la falta de recursos fundamentales para regular una
buena administracion, desde un punto de vista dinamico, acaba de
aprobarse una ley en Venezuela, la llamada Ley Organica de
Municipalidades, en donde se ha llegado a establecer que la Con-
traloria General de la Republica ejercera pleno control en conso-
nancia con la norma constitucional sobre los Municipios, sin per-
juicio de la existencia de las denominadas Contralorias Municipales
o Contralorias de los Estados, que seran obligatorias en aquellos
Estados o Municipios con un determinado presupuesto superior a
determinadas sumas. En los demas casos, la competencia de la
Contraloria es plana y absoluta sobre los Municipios, y tanto se
asigna importancia y relevancia a este aspecto del problema de la
fiscalizacion, en virtud de este principio de la universalidad, que la
Contraloria General en uso de su potestad de autonomia ha
decidido la creacion de la Direccion General de Control de Estados
y Municipios, como uno de los Organos dependientes de ella
destinado precisamente al control de este tipo de entidades.

En el derecho chileno, en razon del caracter presidencial
del sistema politico imperante en la Constitucion que virtualmente
existia hasta el 11 de septiembre del 73, y que en esta parte en
cierta medida ha sido también derogada, si bien se consagraba la
autonomia de los Municipios, la Contraloria General de la Republi-
ca, Organo plenamente autonomo de caracter constitucional,
fiscalizaba total e integralmente a las Municipalidades. Y la verdad
es que todas las Municipalidades del pais debian rendir cuenta de
su actuacion financiera a la Contraloria General de la Repulblica
la cual sequia el juicio de cuentas de acuerdo con el sistema a la

sazon vigente en aquel pais. Vale la pena, aunque sea en forma
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muy somera, decir que dentro del régimen constitucional chileno
como quiera que la Contraloria tenia practicamente el caracter
de Poder del Estado, el juicio de cuentas se ventilaba en primera
instancia ante el Sub-Contralor como Juez de Cuentas y en instan-
cia definitiva, de segunda, ante el Contralor General de la Reptblica.
El fallo del Contralor no era objeto de recurso alguno ante ninguna
otra autoridad y simplemente tenia, una vez que quedaba firme, el
caracter de titulo ejecutivo para perseguir el pago de la cantidad
adeudada. En ese juicio ejecutivo no podia oponerse otra excep-
cion que la de pago o la de prescripcion de la deuda y nada mas.
Tal situacion hoy dia no existe, porque desaparecieron los Organos
colegiados denominados municipalidades y los alcaldes son todos
designados por el Presidente de la Republica, recayendo habitual-
mente las designaciones en militares. El concepto de autonomia
por lo tanto realmente desaparecio. Como ustedes ven, el procedi-
miento era bastante eficaz y por esa via era perfectamente factible
mantener a los Municipios dentro de un sistema de control yo
diria bastante simple. Eﬂo, en razon de este principio de la univer-
salidad del control. Alcanzaba también a referirme a los denomina-
dos fines del control, que eran perfectamente claros. No cabe duds
que el primer fin del control es aquel que dice relacion con la
defensa del patrimonio publico, y el otro fin importante es el de la
subordinacion de la administracion al derecho. Pero a nuestro
juicio, el mas relevante de todos los fines del control hoy en dia
y que dice relacion con el concepto moderno, dinamico y actual
del control, es el de la administracion eficaz. Tenemos que tener
siempre presente un principio que en el derecho puablico administra-
tivo actual, es un principio de la esencia de este derecho. La ad-
ministracion publica, como organo integrante del Estado, jamas
podra constituir un fin en si misma, porque si constituye en si
misma un fin, esa administracion tiende ineluctablemente a
politizarse y una administracion politizada, deja de ser un cuadro
fundamentalmente técnico que contribuya a la realizacion del fin
para el cual esa administracion esta llamada. Y ese fin no es otro
qgue el interés supremo, el interés general de la colectividad, de
tal suerte que como fin basico del control, debe perseguirse el de
la existencia, el de la materializacion de una administracion dinami-
ca, de una administracion eficaz, de una administracion que
pierda de vista un sentido tradicionalmente burocratico, que a
nosotros nos proviene en todos nuestros paises posiblemente de la
administracion de la colonia y que en mayor o menor medida se ha
seguldo respetando en nuestras administraciones. Pero la verdad es
que con el imperio de principios como el de la planificacion, el de
la programacion y otros, las administraciones tienden necesaria-
mente a dinamizarse y ello debe ser asi, en funcion de cumplir

esta finalidad de la eficacia de las administraciones, partiendo de
que ellas deben ser siempre un medio y no un fin en st mismas.

Por Gltimo, senalabamos que es también principio basico
del centrol la existencia de una potestad sancionadora propia, y
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alcanziabamos a advertir ayer tarde que el principio de la potestad
sancionadora propia del Organo de control externo ha sido tal vez
el que mas ha costado imponerlo en la realidad legislativa de nues-
tros paises, como una consecuencia de gque nuestras administracio-
nes aplican todavia criterios tradicionales del derecho administrati-
vo, que debemos reconocer que siguen existiendo en gran parte
de su concepcion, y que sostienen que es propio de la potestad
jerarquica y es consecuencia de la potestad jerarquica, la existencia
de la denominada potestad sancionadora disciplinaria, de tal suerte
gue si se encuentra mafnana la situacion de que un funcionario o
agente publico incurre en lo que se denominaria una irregularidad
administrativa, la posibilidad de que se le sancione, que se le aplique
una modalidad disciplinaria en razon de la potestad disciplinaria,
ha de quedar librada al jerarca, justamente en virtud del principio
de lajerarquia administrativa. Entonces, si ese principio se impone,
resulta que no parece conciliable que un organo de control externo,
ajeno a la administracion publica y que constituye lo que en doc-
trina hemos denominado Organo acentralizado pueda aplicar
directamente la sancion. Aquel calificativo de oOrgano acentra-
lizado, es en oposicion a los conceptos de administracion cen-
tral y administracion descentralizada, dentro de los cuales no
tiene cabida el organo de control externo, que por lo demas
no ejerce administracion activa sino administracion fiscaliza-
dora. Por esolo conceptualizamos como Organo acentralizado, que
se ubica paralelamente a los otros dos tipos de administracion. No
se concibe pues dentro del criterio tradicional, que los organos
acentralizados v.gr., un Organo de control externo, una Contraloria
General de la Republica, o un iribunal o corte de cuentas, esté en
aptitud y con competencia para aplicar una sancion a un funcionario
de la administracion ya central, ya descentralizada. Naturalmente
que estamos partiendo del supuesto de que esa sancion seria la
consecuencia de la constatacion de una irregularidad por parte del
proplo organismo de control, irregularidad relacionada con el
manejo de fondos publicos, de caudales publicos o de bienes
nacionales, que son materia de la competencia tipica de la Con-
traloria General de la Republica. En este campo hoy en dia la
doctrina se abre paso, de manera incontenible, en el sentido de
afirmar que s1 se quiere responder a este concepto de eficacia de
una adminis racion, es un principio absolutamente impretermitible
ya, el de que al organo de control externo se le otorque competen-
cla sancionadora propia y directa. En primer lugar, se ha aceptado
casl de manera absoluta, que esa competencia pueda materializarse
en la aplicacion de multas, que habra de imponer el Organo de
control externo, cuando el administrado o funcionario infringe
alguna norma relativa al control; supongamos, cuando obstruye
el otorgamiento o la entrega de documentos fundamentales para
que la fiscalizacion pueda realizarse plenamente, o cuando se
niega a proporcinar el acceso a sus dependencias u oficinas a un
funcionario o delegado de la Contraloria que quiere trasladarse
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para realizar un control in situ de tipo perceptivo, en fin, cuando
el particular contribuyente se niega a proporcionar antecedentes
relativos a sus declaraciones tributarias al organo de control exter-
no. En cada uno de estos casos y en muchos otros, se abre paso
hoy dia la posibilidad de que esa persona — observen ustedes que
en los ejemplos que he puesto me refiero a funcionarios o atn a
particulares — se abre paso digo de que tanto el funcionario como
el particular que ha infringido las normas de relacion frente al
organo de control externo, pueda ser sancionado con multa.

Naturalmente que estas multas pueden ser recurribles ante los
tribunales contencioso administrativos en virtud de un priincipio de
seguridad juridica que debe imperar siempre en todo estado social
de derecho. Pero alli no cabe duda que la multa va a ser sancion
tipificada y aplicada directamente por la Contraloria General de la
Replblica, como una manera de asegurar o preservar el control
economico financiero.

Otro tango sucede con la aplicacion de otras sanciones ya
proyectadas hacia el funcionario, lo que la doctrina denomina
medidas disciplinarias.

Aqui, es donde la doctrina del control se ha topado, por
asi decirlo, de manera muy fuerte con estos criterios tradicionales
de la concepcion o imperio de la nocion de jerarquia administrati-
va. A menudo los publicistas se han resistido a aceptar que el organo
de control externo pueda estar en condiciones de aplicar directa-
mente una sancion. Generalmente ha llegado a admitirse y aun se
ha consagrado en normas positivas, el que la Contraloria General o
el organo de control externo, adquiera competencia para emitir un
acto de tipo declarativo configurado como tal acto administrativo
declarativo en si. Nos explicamos: se ha aceptado que la Contralo-
ria sustanciando una averiguacion administrativa o un sumario
administrativo, nombre que se le da en una u otra legislacion pueda
llegar a decir, que un funcionario ha incurrido en una responsabili-
dad y por lo tanto lo declara responsable. Pero enseguida viene
el acto de imposicion de sancion y alli es donde la ley retorna al
concepto primigenio de la jerarquia para decir que al jerarca
correspondera aplicar la sancion, como una consecuenciade aquella
declaracion de responsabilidad administrativa hecha por el organis-
mo de control externo. Claro esta que frente a aquella declaracion
pudieran producirse dos o tres posibilidades de actuar: primero,
la mas corriente, aquellaa la cual debo reconocer que tienden los
organos ejecutivos quien sabe si como consecuencia de que por
muchas razones el dorgano que administra tiende insensiblemente a
avasallar el derecho. Y esto no implica en si una critica sino que la
realidad o la experiencia practica nos demuestran que el deseo
vehemente de actuar hace que a menudo el 6rgano que administra
tienda a salirse de la norma legal. De alli la existencia v la justifi-
cacion del control. Entonces, la primera posicion de los 6rganosde
administracion activa frente a esta declaracion de responsabilidad, ha
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sido la de decir: bueno, yo pondero si aplico la sancion o no la
aplico, usted organismo de control externo declara la responsabi-
lidad pero soy yo el que decide. Con lo cual, en la practica, todo
aquel sistema se transforma como ustedes perfectamente lo com-
prenderan en estéril y en muchos aspectos en inutil. No es el
sistema que mejor defiende el patrimonio publico como una
consecuencia del control economico financiero. Es por ello que
ha surgido la segunda tesis, que se ha consagrado también en algunos
textos positivos. Manteniendo dentro de la competencia del
jerarca la potestad de sancionar, cuando el organo de control
emite una declaracion de responsabilidad administrativa el jerarca
decide la sancion o medida disciplinaria que le toca aplicar, pero
no podra dejar de aplicar una. Podra ponderar dentro de la escala
gradual de sanciones diciendo o aplico laminima sancion o aun la
sancion maxima, la pena de muerte administrativa, la destitucion,
pero es el jerarca quien decide.

Y un tercer criterio, que es el que naturalmente han
defendido los organos de control externo en general, se traduce en
que cuando la declaracion de responsabilidad administrativa se
produce, el funcionario debera ser alejado de sus funciones.
Honestamente, no compartimos ese criterio y no lo compartimos
porque creeriamos que si se llegase a aquel extremo, en la realidad
practica sucederia que la Contraloria en cierta medida entraria a
co-administrar, tendencia que realmente puede ser también perju-
dicial desde otros puntos de vista, porque cuando nos enfrentamos
con un organo de control externo sumamente celoso en el ejercicio
de sus potestades y de sus atribuciones, a menudo la administracion
activa tiende a confiarse en aquel organismo de tal suerte, que se
produce una especie de traspaso de potestades y en la realidad,
muchas veces la administracion activa se transfiere facticamente al
organo de control externo. Nuestra experiencia nos ha demostrado
que ello ha sucedido en muchas oportunidades asi. En mi pais de
origen recuerdo que se planteaba el que como quiera que los dicta-
menes de la Contraloria tenian caracter de vinculantes y eran
obligatorios, en realidad era la Contraloria la que estaba adminis-

trando y la administracion activa tenia tal temor frente a las deci-
" siones de la Contraloria, que dejaba muchas veces de actuar de-
biendo hacerlo, en espera de que la Contraloria previamente emi-
tiera un juicio cuando habia sido consultada por el 6rgano de admi-
nistracion activa. Como ustedes ven, evidentemente que hay un
perjuicio o un-‘peligro grave a este respecto. De alli la necesidad de
conciliar las instituciones en funcion de la satisfaccion integral del
fin piblico que es lo que en ultimo término interesa en materia
de control financiero.

Hasta aqui pues, podriamos llegar con aquello de las san-

ciones por los organismos de control, y que si he querido extender-
me un tanto en conc ptos que ayer en la tarde avance, es por razo-
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nes de tiempo, ya que ayer me vi obligado a hacer una sintesis
muy apretada de aspectos que, por su relevancia o importancia,
requerian de una explicacion mas amplia.

En la segunda parte de mi exposicion quiero referirme a
un aspecto si se quiere mas técnico. El relativo a los denominados
sistemas de control economico financiero, y, enseguida, a los
actos especificos de control para terminar con unas brevisimas
conclusiones.

En cuanto a los sistemas economicos financierosde control,
debo recordar que la doctrina del control hoy en dia tiende a con-
sagrar lo que se denomina el establecimiento de un sistema nacional
de control. Y este criterio dominante, alcanza ya realizacion en
algunos paises. Y cosa curiosa, vinculada sin duda a la afirmacion
que ayer hacia, acerca de que control y democracia a mi modesto
juicio, estan intimamente vinculados: Se acaba de consagrar yo
diria que paralelamente a estos atisbos de renacer hacia una nueva
Democracia en uno de nuestros paises hermanos: el Pera, se acaba
de consagrar digo, el sistema nacional de control, como una conse-
cuencia de que se intuye que ya el control no puede seguir siendo
una funcion aislada de todas las demas, dentro del desarrollo
institucional de un Estado. Y resulta verdaderamente novedosa la
consagracion de una norma de tipo legal, evidentemente por la
via del decreto ley. Recuerden ustedes que la normalizacion
democratica del Peri no ha llegado todavia a institucionalizarse,
pero como quiera que estamos avizorando una nueva democracia
en esa Republica, alli sefialo el hecho coincidente con lo que plan-
teaba, de que surge y adquiere consagracion esta idea del sistema
nacional del control, que consiste en que todo este mecanismo de
proteccion de los administrados, se vertebra organicamente por
asi decirlo, en un solo contexto en donde se reconoce la existencia
de un control interno a cargo de la propia administracion activa,
pero con una vinculacion muy fundamental desde el punto de vista
técnico a los organismos de control externo, de tal suerte que ya
no se va a sostener como antano, que el organo de control interno
depende exclusivamente del jerarca y nada mas. Se mantendra
la dependencia del jerarca para los efectos administrativos, pero en
lo técnico ese organo de control intemo va a depender del orga-
nismo externo de control denominado Contraloria General de la
Republica. M principio se habia consagrado legalmente en mi pais
hace varios afos, cuando disponia la ley que los organismos
de control interno no solo en cuanto al control economico finan-
ciero, sino también en lo relativo al control juridico dependian
técnicamente de la Contraloria General de la Republica. Asi por
ejemplo, los fiscales o consultores juridicos de los Ministerios o de
los institutos autonomos, técnicamente, aparecian dependiendo de
la Contraloria General de la Republica, la ley iba demasiado lejos
al decir: ““cuya jurisprudencia debian respetar’” de tal suerte que
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el fiscal de un instituto autonomo, jefe juridico maximo de esa
institucion, en cuanto a la interpretacion de la norma juridica
debia respetar la interpretacion que la Contraloria General de la
Republica habia preestablecido. Como ustedes ven, se llegaba
bastante lejos en cuanto a la subordinacion a la existencia de un
control desde el punto de vista técnico.

Los sistemas de control hoy en dia, repito, tienden a esta-
blecer esta dependencia en lo técnico, de tal manera que el control
interno va a estar asi vinculado directamente con el control exter-
no, y dentro de este sistema general se reconoce también la rele-
vancia que se asigna al llamado control economico financiero de
tipo politico a cargo de los Parlamentos.

Ahora, dentro de este sistema general de control economico
financiero, hay dos aspectos a mi juicio de relevante importancia.
En primer lugar la determinacion legal de los sistemas, vale decir
aun cuando los organismos son autonomos y estan dotados de ple-
na autonomia, queda librado a la competencia de la ley, el que sea
ella la que determine cuales habran de ser los sistemas de control
que en un momento dado puede aplicar el organismo de control
externo. Nos explicamos: si en un pais se resuelve consagrar un
control previo o un control posterior de tipo economico financie-
ro, laley dira: todas estas posibilidades de control van aestablecer-
se, pero en cambio, y aqui esta lo importante, la escogencia especi-
fica de cada sistema de control ha de corresponder en razon de
autonomia, al organismo de control externo economico financiero.
Y a este respecto debemos destacar que uno de los primeros paises,
quien sabe tal vez hoy en dia el inico de Latinoamerica en donde
este principio que estamos sefialando ha alcanzado materializacion,
en la realidad al menos, es en el régimen colombiano en donde
en-razon de la autonomia del organo de control denominado Con-
traloria General de la Republica, él esta en aptitud legal de determi-
nar cuales han de ser los sistemas de control que habra de aplicar a
cada grupo o estamento de la Administracion del Estado. Porqué
tiene esto importancia, porque existiendo obviamente muchas po-
sibilidades de controlar v.gr., un control externo, un control pos-

terior, un control previo, un control in situ, un control en sede, un
control perceptivo, un control inspectivo, un control de auditoria,
etc, etc, la verdad es que cada una de estas posibilidades de contro-
lar debera aplicarse materialmente en un caso dado, segin la natu-
raleza del organo controlado. Un solo ejemplo les permitira a
ustedes comprender el porqué de esta afirmacion. Piénsese el ab-
surdo que entranaria aplicar a una empresa del Estado el mismo
sistema de control que al Ministerio de Justicia o al Ministerio de
Relaciones Exteriores. La verdad es que por la esencia y por la na-
turaleza de la funcion, es indubitable que los sistemas de control
han de ser diferentes y de alli entonces el que el érgano de control
externo, su maximo organo directivo, esté y deba estar en aptitud
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de competencia legal para ir determinando qué sistemas de control
aplicara en la Administracion, segun la naturaleza del organo con-
trolado, segun la naturaleza del desarrollo del control y los demas
aspectos multifacéticos que una Administracion Pablica necesaria-
mente inviste. La verdad es que este principio solo empieza a abrir-
se paso hoy en dia y repetimos, hemos comprobado con agrado
que aqui, en el régimen colombiano, por lo menos desde el punto
de vista formal —mo conozco la realidad practica y por lo tanto no
puedo afirmar categoricamente, que este funcionando bien o mal—
pero formalmente digo, si he podido constatar que se esta aplican-
do este criterio de que el organo de control externo superior, en la
especie la Contraloria. General de la Republica, esté dotado de
competencia juridica para decir: éstos son los sistemas de control
que yo voy a aplicar segun la indole de la Administracion Pablica
controlada.

Ahora, cuales son, someramente, los sistemas de control
basicos que hoy imperan. En primer término, recordemos que hay
una clasificacion primaria, una clasificacion fundamental que dis-
tingue entre un control previo y un control posterior. Debemos
reconocer que en América Latina, hubo tres paises que fueron los
campeones del control previo: Colombia, Venezuela y Chile, y
costo mucho que estos paises llegaran a uniformar criterios en el
sentido de la conveniencia de establecer un control previo de tipo
economico y financiero. Y porqué es util un control previo en lo
economico y financiero. Porque indubitablemente vale mas preve-
nir que curar, porque es evidente que el control previo prefiere o
persigue evitar que el acto ilegitimo se consume, en cambio el con-
trol posterior va a pretender la persecucion de las condignas respon-
sabilidades, ya de tipo preferentemente civil, el reintegro de los
dineros que legalmente se gastaron; ya de tipo penal si llego a con-
figurarse un delito en contra de la cosa publica; ya en fin de tipo
administrativo. Paralelamente una o dos o las tres responsabilida-
des, porque para ello no hay impedimento segan el principio de la
multiplicidad de las responsabilidades que pueden derivarse de un
mismo hecho o acto. Pero, es claro que conviene mas v gue intere-
sa mas a la defensa del patrimonio pablico, que es lo que en Gltimo
término preocupa, la consagracion de un control previo. No obstan-
te, debemos recordar que aun hoy en dia el principio del control
previo no ha sido aceptado abiertamente. Desde luego, en la mayor
parte de los paises europeos en donde los sistemas de control ex-
terno estan a cargo de tribunales o cortes de cuentas, generalmente,
el control previo no ha alcanzado su consagracion en la practica y
algunos paises que tienen un sentido de una realidad tan pragmati-
ca para incorporar un sistema de modificaciones a su status, han
llegado a admitirlo por una via indirecta. A este respecto, es curio-
so por ejemplo lo que sucede con el derecho francés, en donde la
Corte de Cuentas de Francia mantiene el sistema de control poste-
rior como fundamental; sin embargo ha creado organismos filiales

46



de ella, paralos efectos de que por esa via llegue a practicarse en la
realidad una modalidad o alguna modalidad de control previo.
Pero hasta hay resoluciones de Naciones Unidas, desde el punto de
vista técnico, que recomiendan la no consagracion de manera gene-
ral de un control previo justamente porque se afirma o se teme que
por esa via se puede entrabar la marcha de las administraciones
pablicas. Es esa la principal critica que se le formula a un control
economico financiero de tipo previo. La realidad de nuestros
paises, sin embargo, es la de que se abre paso el control previo,
especialmente en Colombia, en Venezuela, en otros paises.

Sin embargo, a este respecto se ha ido muy lejos. En el
régimen positivo y legal venezolano por ejemplo, el control previo
llega hasta a analizar la justedad y la sinceridad y razonabilidad del
precio de un contrato. Yo reconozco que se trata de un campo ex-
tremadamente peligroso y dificil de precisar en la realidad. N o se si
ustedes han leido por ejemplo, porque hoy esta en la picota del
escandalo en Venezuela, el caso de la adquisicion de un barco. Un
barco que se denomina Sierra Nevada que fue comprado hace dos
anos mas o menos, que se pago por aquel barco la cantidad de 20
millones de doélares, y que ahora se ha dicho que el barco no vale
mas de 7 millones y medio de dolares. Qué es lo que paso. En pri-
mer término, cuando se decidio comprar aquel barco habia un pro-
ceso de desbastecimiento de articulos alimenticios y con buen o
mal criterio, se resolvid comprar un barco de tipo frigorifico, para
almacenar articulos alimenticios que se importaban. Desde luego,
este problema debia estar vinculado con la falta de bodegas o de
frigorificos adecuados para el almacenamiento de este tipo de
articulo. Pero el hecho es que se compro ese barco. Y como quiera
que la Contraloria ejerce control previo, ella se vido abocada a tener
que decir previamente si el precio del barco era justo y razonable.
Y yo les pregunto a ustedes ;Quién de todos nosotros aqui esta-
riamos en condiciones de determinar si el precio de un barco es
justo o razonable? Desde luego yo estoy cierto que en la Contra-
loria Colombiana no hay ningin equipo de especialistas que pueda
determinar con capacidad técnica si un barco tiene un determinado
precio que’es justo y que es razonable. Sin embargo asi lo dice la
ley venezolana.

Yo me pregunto: ;Estan los organos de control externo
capacitados para pronunciarse sobre la sinceridad y la justicia y
razonabilidad, del precio de un contrato con el Estado? Sincera-
mente, yo creo que es entregarle al organismo de control externo
un control previo asaz peligroso.

Y porqué se establecio aquello en la ley positiva venezola-
na. Evidentemente, observen ustedes, la disposicion nacio inmedia-
tamente después de la dictadura de Pérez Jiménez, en donde se
habrian producido muchas irregularidades. Y como consecuencia
de eso sin duda el legislador resolvid consagrar en la ley una compe-
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tencia de tanta trascendencia para el organo de control. Pero la
realidad practica a veces es mucho mas dura y mucho mas fuerte
que la ley. Y este enfrentamiento con la norma positiva crea un
problema de suspicacias y de criticas al cual obviamente debe estar
ajeno un organismo de control financiero economico. Hasta alla
puede llegar el peligro de los controles previos, y es por eso que
muchos especialistas se pronuncian por la conveniencia del control
posterior como existe en gran parte de nuestros paises, control eco-
nomico financiero posterior, que seva a materializar generalmente
en lo que se denomina un juicio de cuentas. Pero aqui viene otro
problema. ;Qué valor tiene la rendicion de cuentas cuando la cuen-
ta se aneja, vale decir cuando la cuenta se rinde hoy por gastos
hechos o producidos hacé 4 anos atras o 5 anos atras. Y no estoy
exagerando, honestamente no se cual sera el sistema en este pais,
pero he visto otros paises en donde se rinde cuenta en los plazos
totalmente ya pasados, plazos caducados. En el fondo, la rendicion
de cuentas viene a transformarse en un examen de papeles inutiles.
Es por eso que, a mi juicio con muy buen acierto, la Contraloria
ecuatoriana hace apenas dos afos dio un golpe de timon violento y
absoluto y dijo. Se acabo el examen posterior de las cuentas, y
tomo todas las documentaciones de 80.000 rendiciones de cuentas,
las metio en una bodega y alli las dejo. Y dijo: reemplazo el siste-
ma de rendicion de cuentas documentaria por un sistema de exa-
men de auditoria en el terreno. Y cuando se produce algin error o
alguna inquietud en una cuenta rendida por un Ministerio o por
una oficina autonoma, y que esta alli almacenada, simplemente se
desarchiva para ver qué es lo que paso. Pero el resto queda guarda-
da alli. Sinceramente, yo creo que el nuevo sistema implantado es
bastante eficaz y va a dar mucho que hablar desde el punto de la
idoneidad de los organismos de control que resuelven cambiar uno
de esos sistemas anticuados por otro mas modemo. Ahora, otra
posibilidad de cambio también, esta en realizar el examen de cuen-
ta pero in situ, en el terreno. Me explico: {Qué valor tiene el que
pequenias oficinas de la administracion, a menudo unipersonales,
pensemos en una pequenisima oficina de correos, alejada del centro
del pais, o en una pequenisima oficina de tipo educacional, don-
de hay una escuelita por alli en que hay una sola persona que hace
de directora, de maestra, que se paga a si misma, etc. Qué valor
tiene esperar que esa maestra rinda su cuenta o que el funcionario
de correos rinda su cuenta, para que los papeles vayan a centralizar-
se en el Ministerio de origen, en el primer caso, el Ministerio de
Educacion y en el segundo el Ministerio del Interior, y que las
cuentas centralizadas no se rindan porque naturalmente no siempre
llegan las cuentas de todas las maestras o de todos los administra-
dores de correos? Y en ultimo término, cuando la cuenta se rinde
ante el organismo de control externo, ya han pasado varios anos
desde que el gasto se produjo. Y esta es la realidad de la mayor
parte de nuestros paises. {Qué es lo que hay que hacer entonces?
Cambiar el sistema del control posterior sobre la base de rendicion
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de cuentas en la sede del organismo de control, llamado sistema
documentario, por un sistema de analisis in situ en el terreno en
que en forma muy breve se le diga al organismo que esta adminis-
trando, sefnor yo le voy a dar una pauta de como administra, y esta
pauta selectivamente se la voy a controlar cada cierto tiempo. En
esta forma evidentemente que el control esta llamado a simplifi-
carse.

Yo no quiero extenderme en mas detalles. Quiero senalar
que otra posibilidad de control es el denominado control de legali-
dad y, en opasicion a €l, el control de gestion. Y aqui quiero de-
tenerme un breve instante.

El control de legalidad obedece naturalmente al respeto del
principio de la legalidad financiera en los términos que ayer v en-
cionabamos y se reduce a ejercitar todos los medios de contrél de
que el organismo dispone para comprobar si se esta cumpliendo o
se estd respetando la ley en cuanto al gasto, en cuanto al ingreso,
en cuanto al manejo de los bienes. El control de gestion, en cam-
bio, va mas alla y es un paso adelante en la eficacia del control
financiero economico. Este control de gestion tiende a consagrar el
principio de que el organo de control externo y no solamente el
organismo intemo de control como antano, esté en aptitud para
determinar no solo si una administracion esta invirtiendo y gastan-
do los recursos del Estado con subordinacion a la ley, sino si esta
respetando las metas, obteniendo los resultados y las nrogramacio-
nes preestablecidas. Suponganse ustedes que se resuelve construir
un camino de Bogota a determinada ciudad. El control de legalidad
financiera examinara todo lo relativo a la procedencia del gasto, su
imputacion, la existencia de recursos, si realmente los kilometros
de camino contratados se construyeron y si se construyeron bien o
mal. El control de gestion determinara si hubo conveniencia o no
la hubo, en realizar este tipo de construcciones, si se cumplieron
las metas preestablecidas, si se obtuvieron los resultados previstos,
etc. Evidentemente que el control de gestion podria catalogarse
como el control del futuro. No cabe duda que un organo de con-
trol financiero y economico debera estar en aptitud de realizar

integralmente control de gestion. El control de gestion empieza
recién a abrirse paso. En la legislacion venezolana en la Gltima ley
aprobada el afio 75, se reconocio en su articulo 5° la posibilidad
de que la Contraloria realice estudios, examenes, revisiones, es-
tadisticas economicas, financieras sobre la organizacion administra-
tiva etc., para determinar la marcha de los servicios publicos y la
forma como los servicios estan cumpliendo o incumpliendo sus
cometidos, He aqui la consagracion poi primera vez en la norma
positiva, de lo que se denomina el control de gestion. Y evidente-
mente el control de gestion estara llamado a perfeccionar de tal
manera el manejo de los fondos publicos, que personalmente pen-
samos que no se podra prescindir de él en el futuro. Existen natu-
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ralmente otros tipos de control como los denominados el control
in situ, es decir el control en el terreno, que evidentemente es mu-
cho mas adecuado que un control documentario sobre la base de
papeles que en ultimo término no sirven nada mas que para que se
los coman los ratones. Y la verdad es que si ustedes tienen acceso a
esas oficinas publicas, a menudo se van a encontrar con cuentas
rendidas totalmente masacradas por los roedores.

Enseguida, se habla del control perceptivo y del control
documentario. El control perceptivo, es aquel que permite contro-
lar la real existencia del gasto, del ingreso o del bien, etc., Quiero
destacar a este respecto que en el régimen positivo colombiano
como ustedes bien lo saben, se consagra tanto el control de legali-
dad previo como el control posterior y el control perceptivo y
también, en una buena medida, el control de gestion.

Pero a mi juicio uno de los controles mas importantes, pa-
ralelamente al de gestion, es indudatlemente el denominado con-
trol inspectivo o control de audicoria, auditoria como una modali-
dad de la funcion inspectiva propiamente tal. A este respecto vale
la pena precisar una nocion que habitualmente, a 1o menos entre
los hombres de derecho que se dedican a este tipo de cosas, esta
confundida. Generalmente se cree que una auditoria no entrana
otra cosa que una revision de tipo contable y ello es indiscutible-
mente un error, el concepto de auditoria es amplisima, y bien
podriamos mencionar lo que se denomina una auditoria operativa
que se materializa, al revisar un organo de la administracion del
Estado, practicando en el terreno tanto una revision de tipo legal
como una revision perceptiva, como una revision contable, o aun
como una revision sobre la marcha del organo de que se trata,
control de gestion. De tal suerte que la nocion de auditoria, es de
singular importancia hoy en dia para definirla en relacion con los
denominados sistemas de control.

Someramente, para tratar de terminar y redondear esta
materia, quiero referirme a los denominados actos especificos de
control. En primer término no nos olvidemos de algo muy funda-
mental. Los organos de control externo —y de all{ que tenga mucha
razon nuestro estimado Rector cuando decia ayer que el control
economico financiero es una manera de proyectar en relacion con
la sociedad la proteccion de ella— estan dotados de atribuciones
para actuar de oficio, a diferencia de los controles de tipo jurisdic-
cional o contencioso administrativo. Observen ustedes que tratan-
dose de un tribunal, siempre el tribunal va a actuar a requerimien-
to o peticion de parte, en cambio el organo de control extemo,
fundamentalmente, puede actuar de oficio, y ello significa proyec-
tar sus tentaculos cuando ese organo intuya que es conveniente
realizar una gestion de control. No ha menester que espere un re-
querimiento de alguien. Pero paralelamente a esa actuacion de ofi-
cio que es la de mayor trascendencia, obviamente que surge tam-
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bién la actuacion a requerimiento, fundamentalmente a requeri-
miento de los Organos controlados: Ministerios, Institutos autono-
mos etc., que en un momento dado estiman de necesidad que la
Contraloria General de la Republica o el Tribunal de Cuentas, o lo
que sea, actie revisando la gestion economico financiera de este
organismo. Y en tercer lugar, los 6rganos de control extermo, pue-
den actuar por denuncia de los particulares o administrados.
Surge aquil este nuevo campo de la participacion del administrado
en el desarrollo de la cosa publica que es de indudable interés.
Debemos reconocer sin embargo que la materializacion de las de-
nuncias en nuestros paises no tiene la relevancia que debiera tener,
iPorqué? Porque quien quiere denunciar, teme los efectos de la
denuncia, y teme algo que se ha denominado como la persecucion
en contra del denunciante. Y tengan ustedes la mas absoluta certe-
za que es una rara avis encontrar una persona que se atrava a decir,
sefior, este sujeto de la Administracion se robo tal dinero, ;Por-
qué? Por que teme lo que va a pasar. Naturalmente se va a hacer
la investigacion, va a pasar el asunto al tribunal competente, en
muchos casos se va a dar la circunstancia de que los tribunales no
van a condenar al sujeto indiciado, o porque no lograron probar la
comision del delito o por razones de otra indole que no interesa
para estos efectos. La verdad es que la defensa del patrimonio pu-
blico, a mi juicio, debe ser la consecuencia de la accion concatena
da y concientizada de todo el mundo y no como actualmente su-
cede. Y entonces que va a pasar, que el denunciante va a aparecer
como denunciando un delito, no prospera su denuncia y en cambio
va a ser, en definitiva, ‘“el pato de la boda”. Y es por eso que, en
muchos casos, la denuncia no se produce como una consecuencia
del que no ha llegado a crearse la debida concientizacion acerca de
que el interés publico esta por sobre otros intereses en el desarrollo
de un Estado social de Derecho.

Finalmente, aclarado ya que la actividad de los organos de
control puede producirse por estas tres vias, es menester simple-
mente recordar que el acto de control puede ser ya un acto de au-
torizacion o un acto de aprobacion. La doctrina ha discutido mu-
cho, y ha dicho que el acto de autorizacion debe ser previo y que

el acto de aprobacion debe ser siempre a posteriori. Posiblemente

la doctrina tenga razon, pero nuestra realidad practica, en la norma
positiva de nuestros paises, aparece a menudo confundiendo la
aprobacion con la autorizacion. Y se sefala indistintamente el he-
cho de que el organo de control autorizara tal cosa una vez que ya
se ha producido, o aprobara tal cosa antes de que el acto vaya a
producirse.

Como ustedes ven, no existe a este respecto un criterio
claro, pero si quiero referirme con un relativo detenimiento y ex-
cusenme ustedes, pero es que se trata de un asunto de importancia,
a lo que se denomina el reparo. Seguramente que ustedes, especiali-
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zados en la cosa publica, han oido hablar a menudo que el organis-
mo de control externo puede formular reparos en el manejo de los
bienes de la cosa publica, o en la rendicion de una cuenta de gastos
o de una cuenta de ingresos. Qué es el reparo, porque lo curioso es
que aun cuando nuestros organismos vienen hablando del reparo
desde ‘‘ilo tempore’, no se ha llegado a precisar que es el reparo.
Y en consecuencia, existe sobre el particular una nebulosa que per-
Judica con mucho a los administrados por la forma, en cierta medi-
da de deformacion profesional, que es tendencia de los organos de
control externo y que hay que combatir porque no prestigia a tales
organismos. En el fondo, el reparo no es mas quelatacha u observa-
cion que el organo de control externo pone al manejo de los gastos
de los fondos, de los ingresos, o de los bienes de una administra-
cion, de tal suerte que si el organismo de control externo, revisando
una cuenta como norma general, o realizando cualquier otro tipo
de accion fiscalizadora, detecta la existencia de una irregularidad
que ha provocado un perjuicio en el patrimonio publico, debe po-
ner lo que se denomina un reparo, debe formular un reparo.

Durante mucho tiempo se penso que el reparo se derivaba
exclusivamente del examen de una cuenta hecha por el organismo
de control y nada mas. A nuestro juicio, hoy dia ello ya no es asi y
el reparo debe ser siempre la materializacion de una observacion
derivada del ejercicio de la potestad fiscalizadora por la Contra-
loria o por Tribunal de Cuentas, sea que esa potestad esté vincula-
da con una cuenta rendida por un funcionario, o por un tercero,
0 sea que se relacione con otro acto de fiscalizacion. Supongamos
que manana se realice una auditoria en un servicio publico y se
compruebe alli que alguien se arranco con el santo y la limosna,
como se dice vulgarmente. En ese caso, se pone el reparo y sencilla-
mente se dice: senor, aqui hay un dano en el patrimonio publico y
yo formulo el reparo. Qué ventaja tiene esta figura juridica del re-
paro. Desde luego, observen ustedes que por esta via el organo de
control externo entra a actuar dinamica y decididamente sin que
sea menester que se recurra todavia al tribunal correspondiente en
demanda de persecucion de la respectiva responsabilidad civil. En
el fondo lo que el reparo significa es que se produce una suerte de
trastrueque de valores frente a un concepto tradicional en el que
son los llamados jueces naturales los que estan en aptitud de perse-
guir la responsabilidad civil de un sujeto. Cuando un particular
causa dano en el patrimonio de un tercero, ese dano se va a ventilar
ante los Tribunales @rdinarios de Justicia. Cuando un funcionario
o hipotéticamente también un particular, causa un dafno en el patri-
monio publico, es el organo de control externo el que va a iniciar
lapersecucion de esta responsabilidad civil por la via de la formula-
cion del reparo. He aqui esta configuracion juridica de esta institu-
cion, o de este instituto propio del control, y que como ustedes
ven implica una gran importancia, importancia, primero desde el
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punto de vista de la dinamica del procedimiento; segundo, impor-
tuncia desde el punto de vista de la inversion del valor de la prueba,
,Porqué? Porque en el primer caso de acudir ante los Tribunales,
la Administracion estaria persiguiendo a Pedro y Pedro le diria a la
Administracion, demuéstreme gue vo soy el responsable de este
dano que le he causado al patrimonio publico. En cambio aqui, la
Administracion le estara diciendo a Pedro: Senor, usted es respon-
sable de haber provocado este dafio, demuéstreme que no lo provo-
co. Observen ustedes la diferencia. ;Con esto, se perjudica el patri-
monio del administrado, y se perjudica el derecho del administra-
do? Obviamente que no, porque decidido el reparo y determinado
ya que el funcionario o el tercero fue el causante de un dano en el
patrimonio publico en via administrativa del organo del control ex
terno, éste lo declara responsable. Pero el asunto no significa que
ello quede y muera alli, porque automaticamente y una vez que la
via administrativa se ha agotado, surge para ese particular el dere-
cho de reclamo de esa decision del organo de control externo ante
el tribunal correspondiente, ya el tribunal de hacienda, ya el tribu-
nal de lo contencioso administrativo, segiun la indole de cada pais,
para decidir en via jurisdiccional si realmente fue responsable o no
lo fue. Pero el problema del cambio de la prueba, o de la evaluacion
de la prueba, o de la inversion del onus probandi, sera fundamental
para estos efectos. He aqui la importancia del reparo.

Y en razon del principio de la universalidad del control
econOmico financiero, el reparo puede formularse a quién. En pri-
mer término al funcionario, ya cuando ese funcionario rindio cuen-
ta a la Contraloria, ya cuando se comprobo por la via de cualquiera
otro de los sistemas de control, que ese funcionario resulto respon-
sable de haber producido un dano en el patrimonio publico.

El principio de la universalidad juega aqui por entero:
pero, surge otro problema interesante de dilucidar, especialmente
para los abogados. ;Puede formularse el reparo a un tercero, ajeno
a la administracion? Yo pienso que si y puede formularse a mi
juicio en tres casos. Primer caso, cuando el tercero tiene la calidad
de contribuyente de la Republica, en relacion con el pago del res-
pectivo tributo. Pongo un ejemplo: Cualquiera de nosotros hace la

. declaracipn del respectivo, impuesto a la renta, ante la administya-
cion trlgutarv.a y,pnaturalmegte para daec arar ese ?mpuesto c?ege

acompanar una determinada documentacion. Y, resulta que ni cor-
to ni perezoso dice: jCaramba, si la Administracion no va a revi-
sar todas las declaraciones porque no tiene tiempo para eso y por-
que la revision va a ser simplemente selectiva. Yo omite esta renta
porque estoy seguro que no me la van a controlar y naturalmente,
pago de menos. Pero de repente, la Administracion revisa la decla-
racion y comprueba la omision, y comprueba que se pagdo menos
por un impuesto territorial o por la transferencia de un bien raiz,
o por la declaracion de un Impuesto a la Renta, o porlo que sea.
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En ese caso el particular actu6 indubitablemente de mala fe, omi-
tio documentacion. ;Qué debe hacer el 6rgano de control extemo,
a quien le va a formular el reparo? Al funcionario que acepto la li-
quidacion sobre la base de esa induccion de error del tercero, o al
tercero contribuyente? Indiscutiblemente que al tercero contribu-
yente, porque aqui no se trata ya de la proteccion del administrado
frente a la Administracion, aqui se trata de la proteccion de la Ad-
ministracion frente a ese administrado rapaz, que pretende simple-
mente enganar a la Administracion. Y por lo tanto, el mas
elemental principio de seguridad juridica impone que la Adminis-
tracion sencillamente formule el reparo al contribuyente.

Pero aqui, nos enfrentamos una vez mas con la deforma-
cion del organo de control. Y yo les voy a citar a ustedes un ejem-
plo, ejemplo practico, del diario vivir. Resulta que una persona en
Venezuela se presenta ante el Ministerio de Hacienda, y dice, sefior
quiero importar un yate, pero naturalmente yo deseo saber cual es
la liquidacion tributaria que usted me va a hacer en relacion con
ese yate que yo deseo importar. Y la administracion respectiva de
la hacienda pide el informe correspondiente y un funcionario bien
o mal, pareciera que en este caso habria sido mal decide: sefior,
usted tiene derecho a desgravamenes y le aplico tal norma sobre
desgravamen y en virtud de que usted paga el 85% de Impuesto por
este articulo suntuario que usted desea importar yo le fijo el 5%
de Impuesto. Y dictaun acto administrativo de caracter tributario,
decidiendo que el sujeto va a pagar solamente el 5%. Y sobre esa
base el particular tranquilo, presenta su solicitud de importacion
del yate, adquiere su yate en Estados Unidos, llega con el yate a la
Guaira, acompana la liquidacion del Impuesto sobre la base de la
decision mencionada a la Aduana de la Guaira, y la Aduana marfti-
ma citada le liquida el impuesto de internacion del yate y le dice,
sefior usted paga el 5%. Pero la Contraloria, naturalmente con esta
suerte de retraso con que a menudo suelen actuar los organos de
control, interviene dos afios después y le dice: Senior usted pago el
80% menos de Impuesto, y como resulta que este desgravimen no
procede respecto a articulos suntuarios sino respecto a articulos de
primera necesidad, cosa discutible en la norma positiva, yo le for-
mulo a usted personalmente el reparo y devuelva 800 y tantos mil
bolivares que dejo de pagar cuando usted importo el yate. E] sujeto
dice con toda razon: Pero sefior, si yo pedi autorizacion previa al
Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Hacienda decidio, y hay
alli un acto administrativo bueno o malo, que a mi ampara y sobre
esa base yo traje el yate. Si hubiera sabido que iba a pagar Bs.
900.000. de Impuesto neo traigo el yate. Y porqué usted me lo esta
cobrando a mi! He aqui el caso tipico, a mi juicio, de la deforma-
cion del organo de control. A quién debe formularle el reparo, si es
que procede, al tercero o al funcionario? Yo digo: siel tercero se
beneficié con un acto de la Administracién bien o mal, el principio
de seguridad juridica esta en que no se aplique la norma de excep-
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cion y se le cargue el reparo al contribuyente, sino que se persiga la

responsabilidad del funcionario que debiendo actuar bien, actuo
mal. Naturalmente que podria decirse. Pero en esta forma ningn

funcionario se va a atrever a decidir porque los reparos van a ser

muy fuertes. Y yo les digo pero es que ahi esta la posibilidad de

que el funcionario asuma conciencia de lo que significa el cumpli-
miento de su deber en este tipo de recaudacion o determinacion de

las normas legales aplicables a tributos y nada mas. En el fondo, a
mi juicio, el procedimiento del reparo es factible aplicarlo respecto
del tercero obedeciendo a los principios generales del derecho,
cuando hay un sentido o alguna actuacion o algo, que determine la
existencia de lo que los hombhres de derecho denominamos la cul-

pa. Pero yo no puedo formularle un reparo a un tercero cuando no
detecto en forma alguna que ese tercero es culpable de 1o que esta
sucediendo. Naturalmente que si el tercero actiia de mala fe, sera

clara la incursion en una culpa y el elemento culpa seguira siendo
fundamental enla responsabilidad civil, aun cuando algunos au-
tores hayan llegado a hablar de la responsabilidad objetiva por el
hecho legitimo.

En esta forma, creemos que debe necesariamente configu-
rarse esta importantisima figura del control financiero externo que
se denomina el reparo, y también puede formularse el reparo res-
pecto del contratista en sus relaciones con la administracion, ¢Pero
cuando? Cuando se compruebe que el contratista ha infringido las
normas del contrato. Pero si el contratista se subordina a las normas
del contrato y de alguna manera se deduce que hay alli un dano
para el patrimonio publico, alla la responsabilidad de quien suscri-
bi6é el contrato en nombre de la Administracion, y no podra perse-
guirse la responsabilidad respecto de un tercero. Creemos que en
esta forma se concilia en primer lugar el principio de defensa del
patrimonio pablico con aquel principio que ha sido motivacion de
este curso, y que se denomina, la proteccion de los administrados
frente alos actos de la Administracion.

De esta manera, pienso que puedo terminar mi intervencion
en este curso. No olvidemos que la competencia del 6rgano de
_control externo esta circunscrita preferentemente a la responsabili-
dad administrativa. En cuanto a la responsabilidad civil y a la penal
lo que debe hacer, salvo en esta figura del reparo, es enviar el expe-
diente a la autoridad que corresponda, para los efectos de que se
persiga fundamentalmente ante los tribunales la responsabilidad
civil o la respectiva responsabilidad penal si es que se ha llegado a
incurrir en un delito contra el patrimonio puablico. Y el acto de
sancion ya lo precisamos también al hablar de los fines del control
en general. Como reflexion final. Pienso que si alguna conclusion
puede sacarse a este respecto es, en primer lugar, que nos parece
que la figura del control es de la esencia del sistema democratico;
de tal suerte que nos permitiriamos afirmar que es muy dificil
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concebir plenamente la figura del control en un régimen en donde
no se respetan los derechos de los ciudadanos y los deberes de los
administrados.

En segundo lugar, yo creo también que es posible afirmar
que el control, como proteccion de los administrados, hay que
analizarlo en funcion del interés de la sociedad, como muy bien
decia nuestro colega Rector. Pero sostengo que a este respecto, no
hay que olvidar algo que nos parece fundamental. Cuando habla-
mos de los derechos de los administrados, no podemos dejar de
tener en cuenta que la mayor parte de nuestros administrados, es-
pecialmente en nuestros paises, son hombres que sufren desespe-
ranza, son hombres que sufren miseria y que estan sumidos en el
mas completo y total pauperismo. Por lo tanto, nuestra mision
como hombres de derecho en América Latina, debe ser la de luchar
intensamente por el cambio social, de tal suerte que estos mecanis-
mos de proteccion de los administrados se materialicen y se pro-
yecten en funcion de todos los administrados y no so6lamente de
aquellos que por ser privilegiados de la fortuna o de determinados
bienes de tipo patrimonial, en Gltimo término aparecen siendo
protegidos por todos los medios que, en mayor o menor medida, se
han relacionado en este curso y que se exhiben asi como herra-
mientas al servicio de una clase. Nada mas y muchas gracias.



Conterencia sobre
El Control Fiscal

En Venezuela

Celia Poleo de Ortega

Directora General
de los Servicios Juridicos
de la Comntraloria General

de la Republica

En primer lugar quiero agradecer la invitacion que muy
gentilmente me formulara el Ingeniero Oswaldo Gonzalez, para
venir a conversar con ustedes sobre Control Fiscal, con ocasion de
estarse celebrando la semana del Ingeniero y aprovecho la ocasion
de hacerles llegar mis felicitaciones a todos los profesionales de
la Ingenieria que trabajan en el Organismo.

Debo empezar esta exposicion reconociéndoles que el
Control Fiscal es una disciplina de escaso desarrollo técnico, no
solo en Venezuela, sino en el mundo entero; pero también hay
que reconocer, que las ultimas décadas se han caracterizado por
una importancia creciente de las normas que integran el derecho
publico y ello es consecuencia de que el Estado ha ido ampliando
su radio de accion, teniendo una intervencion cada vez mayor e
incursionando en una serie de campos, mucho de los cuales hasta
hace poco correspondia al dominio de los particulares. Paralela-
mente con ese crecimiento y desarrollo en las actuaciones del
Estado ha ido desarrollandose y cobrando importancia el derecho
publico.

El control es hoy en dia, uno de los principios fundamen-
tales del derecho publico moderno y uno de los elementos basicos
del Estado de Derecho. Un Estado de Derecho se caracteriza,
porque su administracion y toda la accion de su organos debe
subordinarse al sistema juridico preestablecido; pero, para que un
Estado de Derecho pueda existir y tenga vigencia, no basta con
gue exista un sistema de normas mas o menos reglado enlo formal,
no basta con que exista un conjunto armonico de normasjuridicas,
sino que es necesario la existencia de un control juridico eficaz,
objetivo e independiente.
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El control tiene por finalidad, procurar el respeto del orden
juridico por parte de los 6rganos que ejercen el poder publico, por
eso el control es un elemento esencial del Estado de Derecho, éste
existe y debe existir en un Estado de Derecho porque de esa forma
se asegura la subordinacion de la administracion a las normas juri-
dicas, se resguardan los derecho de los administrados y se cautela
la adecuada inversion de los dineros publicos.

De modo que nuestro punto de partida, es reconocer la ne-
cesidad de la existencia del control para que pueda tener vigencia
un Estado de Derecho.

Aceptada esta premisa, vamos a analizar brevemente los
principios filosoficos del control fiscal, es decir, aquellos prin-
cipios que inspiran y confirman lo que debe ser el control.

Uno de los fundamentos mas elementales del Control es la
defensa del Patrimonio Pablico. Desde el punto de vista del control
debe entenderse la expresion Patrimonio Pablico en una acepcion
amplia, y considerar que el Patrimonio Publico esta integrado por
todos los recursos y bienes del Estado, aceptando la expresion
Estado también en sentido amplio. Ahora bien, como el Patrimonio
Publico no es de yuien lo administra, ni de quien decide en torno
a el, sino que pertenece a la colectividad entera, el Control tiende
a defender el Patrimonio Publico y cuida de que su inversion se
ajuste a la Ley y a la vez sea (til y conveniente al interés publico.

Otro de los principios es la Objetividad del Control.

El control debe ser objetivo y esa objetividad debe mani-
festarse en un doble sentido: debe ser ejercido apoliticamente y
con imparcialidad.

Uno de los requisitos de la esencia del Control, es que
éste sea Apolitico, el Control no debe estar inspirado o deter-
minado por ningan tipo de partidismo o posicion ideologica y
debe caracterizarse por su imparcialidad, no solamente desde el
punto de vista politico, sino que debe actuar al margen de toda
discriminacion religiosa, social, racial, economica, ete.

Las caracteristicas de apoliticismo e imparcialidad son
esenciales al Control para que pueda estar revestido de seriedad
y jeraryuia todas sus actuaciones y merecer la confianza de la
colectividad.

Esta exigencia ha sido recogida en la Legislacion venezo-
lana, concretamente la Ley Orgéanica de la Contraloria General
de la Republica en su articulo 3° senala, que las funciones de la
Contraloria deben ser ejercidas con imparcialidad y al margen de
toda politica partidista.
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3. Evitar el avasallamiento de la Administracion Activa por el
Control.

Las funciones que tienen encomendada la administracion
activa y los organismos de Control, son funciones diferentes y per-
fectamente delimitadas, porque mientras que a la administracion
activa le corresponde la dinamica administrativa, realizando todas
las actuaciones tendientes a satisfacer las necesidades publicas, los
organos de Control realizan labores fiscalizadoras, velando porque
las actuaciones de la administracion activa se subordinen y ajusten
a la Constitucion, a las leyes y a principios de sana administracion.

No deben confundirse ambas funciones, sino que, por el
contrario, deben estar perfectamente delimitadas y por tanto, los
organos de Control no deben so pretexto de fiscalizar, asumir fun-

ciones de la administracion activa, porque estarian usurpando au-
toridad.

En la practica pueden presentarse estas situaciones de ava-
sallamiento debido fundamentalmente a los siguientes supuestos:

1.— Que el organo de Control por exceso de celo en el cumpli-
miento de sus funciones, invada el campo de la administracion ac-
tiva y cumpla labores de co-administracion.

2.— Porque los organos de la administracion activa, por como-
didad, impericia, o negligencia no asuman sus propias responsabi-
lidades y estén consultando continuamente al 6rgano de Control,
abandonando sus propias funciones y poniendo a los 6rganos de
Control a co-administrar.

Ambas situaciones deben evitarse que se sucedan; por nin-
guna causa el organo de Control debe invadir las funciones de los
organos de la Administracion Activa, sino que cada uno debe cum-
plir dentro de la esfera de sus respectivas competencias, pues de lo
contrario, se presentan situaciones sumamente peligrosas, juridi-
camente inaceptables y se exhorbita lo que debe ser una equili-
brada concepcion del Control.

4.— El respeto al Principio de la Agilidad Administrativa.—

El Control debe tener presente que la administracion activa
debe ser dinamica, porque siendo su mision fundamental la de sa-
tisfacer necesidades publicas, ellas no admiten postergacion y los
servicios publicos no pueden paralizarse; por ello la agilidad admi-
nistrativa es esencial a una buena administracion.

El ejercicio de las funciones de Control no pueden ser ener-
vantes o paralizantes de la dinamica que debe caracterizar a la ad-
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ministracion, sino que los organos de Control deben adoptar las
medidas y métodos necesarios para que el principio de la agilidad
de la administracion no se perjudique.

Precisamente, una de las mayores objeciones que suele for-
mularse al Control Previo, es de que este entorpece la buena mar-
cha de la Administracion y en muchas ocasiones su ejercicio hace
perder el sentido de la oportunidad en la realizacion de un acto
por parte de la Administracion. Esta critica, que en muchas ocasio-
nes puede resultar cierta, le impone a los Organismos de Control la
obligacion de ejercer y cumplir sus funciones con agilidad, tratan-
do de evitar convertirse en un factor enervante o paralizante de
la Administracion.

A los organos de Control se les impone, abandonar las exi-
gencias puramente formalistas o de detalles intrascendentes, para
concretarse en lo realmente positivo, profundo y fundamental, de
manera, que deben planificar las actuaciones de Control conscien-
tes de que un Control tardio o paralizante puede ser en muchos
casos mas perjudicial que la ausencia total de control.

2.5 Principio de la Universalidad del Control.—

El Control Fiscal debe alcanzar todo el Universo del Pa-
trimonio Publico y no deben existir sectores de la economia esta-
tal que escapen a la intervencion de una entidad competente para
controlar.

Una de las tendencias mas perjudiciales que se observan es
la de pretender sustraer, con los mas diversos argumentos, amplios
sectores del Control externo, alegando razones juridicas o practi-
cas tales como una presunta autonomia o la necesaria celeridad en
la gestion.

El Principio de la Universalidad del Control no supone que
necesariamente en toda circunstancia, deban aplicarse los mismos
sistemas y procedimientos sino que, por el contrario, deben utili-
zarse variados sistemas de Control que se adapten con eficacia a la
naturaleza de los diferentes entes del Estado.

El Control Fiscal deriva de la Potestad de Control que es
un elemento de la soberania, por ello, ninguna actividad adminis-
trativa relacionada con el Patrimonio Publico debe escapar a la
accion del control.

Analizados algunos de los principios filosoficos del control,
vamos a tratar de desarrollar una panoramica general acerca de los
distintos organos yue dentro del Estado cumplen funciones de con-
trol, para ello vamos a conversar brevemente sobre las modalidades
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de control y nos apoyaremos en una de las clasificaciones que se
han hecho, atendiendo al 6rgano que lo cumple. Esta clasificacion
se fundamenta en la ubicacion del organo de control con respecto
al servicio controlado, se distingue fundamentalmente entre con-
trol interno y control externo.

Control Interno. Es el ejercido por 6rganos de la propia adminis-
tracion. Ejemplo: a través de Contralorias Internas y de los servi-
cios de inspeccion y fiscalizacion de la administracion activa.

Control Externo: Es el ejercicio por organismos que no pertenecen
al servicio, sino que estan en una esfera distinta e independiente al
ente controlado. En otras palabras, es el control que se lleva a cabo
mediante Organos del Poder Publico no subordinados y que estan
ubicados en una esfera diferente de la Administracion activa. Den-
tro del Control Externo se distingue: el Control Parlamentario,

el Control Jurisdiccional y el Control Administrativo no Jurisdic-
cional.

Vamos a analizar brevemente cada uno de ellos.

Control Externo Parlamentario.—

Fundamentalmente es la actividad desarrollada por el Con-
greso, con la finalidad de lograr la mejor administracion del patri-
monio publico.

Diversas teorias se han elaborado para fundamentar este
control parlamentario, algunos lo han fundado en una presunta pre-
eminencia del poder legislativo sobre los otros poderes publicos,
tesis ésta que seria correcta en los regimenes parlamentarios en
donde realmente el Parlamento concentra en si la fuente de todos
los poderes, en cuyo caso la administracion del patrimonio publico
es ejercida por el Ejecutivo porque el Parlamento asi lo encomien-
da, y posteriormente lo controla.

Otros autores han pretendido fundamentarlo en que el
Parlamento tiene esta potestad de control porque esta integrado
por los representantes del pueblo.

En Venezuela la fundamentacion de este control parlamen-
tario esta, en que el propio ordenamiento juridico se atribuye,
dentro del principio de la division de funciones entre los poderes
publicos, al Parlamento, la funcion de controlar la Hacienda Pu-
blica Nacional (Art. 139 de la Constitucion Nacional).

I.a actividad de Control Fiscal parlamentario puede ser
previa y posterior
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Control Parlamentario Previo.—

La mayor ingerencia del parlamento en la actividad admi-
nistrativa se produce en lo que respecta a la sancion o aprobacion
del presupuesto de ingresos y egresos. El sistema mas generalizado
en los paises es que el presupuesto es elaborado por ¢l Ejecutivo y
el Poder Legislativo es quien lo aprueba.

Sin embargo los alcances del control que puede ejercer el
Parlamento con relacion al proyecto de presupuesto no esta sufi-
cientemente claro en la regulacion constitucional y se presentan
problemas de interpretacion.

Frente al Proyecto de Presupuesto que le es presentado
por el Ejecutivo, el Parlamento puede:

1. Aceptar el proyecto totalmente.
2. Rechazarlo en bloque.
3. Introducir modificaciones al proyecto original.

LLa mayor o menor amplitud de facultades del Parlamento
en esta materia dependen del ordenamiento juridico de cada pars;
en Venezuela, por ejemplo, el Congreso puede, de acuerdo con lo
gue establece el Articulo 228 de la Constitucion, alterar las parti-
das presupuestarias pero no puede autorizar gastos que excedan
al monto de las estimaciones de ingresos del respectivo proyecto.

En forma tal, pues, que en Venezuela las Camaras tienen
facultades amplias y pueden modificar el proyecto en cualquier
sentido, mientras los gastos no excedan de los ingresos. Limita-
cion que se deriva de la necesidad de respetar el principio del equi-
librio presupuestario.

En lineas generales la discursion del Presupuesto reviste las
mismas formalidades que la discusion y sancion de las demas leyes,
y cuando el Congreso analiza, discute, modifica y aprueba el Pre-
supuesto, esta cumpliendo una labor de Control Previo Parlamen-
tario.

La sancion del proyecto de Presupuesto por el Congreso es
esencial para su conversion en presupuesto del Estado, y solo una
vez aprobado se convierte en Ley de Presupuesto.

Ademas de la materia propiamente presupuestaria el Par-
lamento interviene para controlar la actividad del Ejecutivo en for-
ma previa, en aguellos actos que por su trascendencia financiera o
patrimonial asi lo requieran. Ejemplo: de acuerdo con lo dispues-
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to en el articulo 126 de la Constitucion, los contratos de interés
nacional requieren la previa aprobacion del Congreso, salvo las ex-
cepciones previstas en el mismo articulo.

También en materia de Crédito Publico, el articulo 231 de
la Constitucion establece que para realizar operaciones de Crédito
Publico se requiere de una Ley Especial que las autorice, salvo las
excepciones previstas en la Ley de la materia.

Control Parlamentario Posterior.—

Es el conjunto de actos que cumple el Parlamento para ve-
rificar y comprobar el correcto manejo del presupuesto y de los
actosrealizados por la Administracion.

Es logico que el Parlamento tenga tales facultades por
cuanto si es él, de acuerdo con el ordenamiento juridico, quien
sanciona y aprueba el presupuesto, es también él, el mas indicado
para investigar y pronunciarse sobre la exactitud conque se llevo
a cabo el problema de gobierno ejecutado a través del presupues-
to.

En la mayoria de los paises, sus ordenamientos juridicos,
encomiendan al Parlamento el control posterior de la ejecucion
del Presupuesto, pero se presentan dificultades practicas para que
pueda el Parlamento cumplir con este cometido, realizando un
control posterior efectivo de la ejecucion del presupuesto ya que
carece de medios técnicos y tiempo suficiente, porque las funcio-
nes propias de legislacion que son sus funciones naturales le restan
oportunidad. Como una solucion a estos inconvenientes se ha idea-
do la creacion de organismos auxiliares dotados de autonomia y
de amplias atribuciones que permitan ejercer un control mas eficaz
sobre la ejecucion del presupuesto.

Una forma de ejercicio del control parlamentario posterior
es a traves del estudio y discusion que puede hacer el Parlamento
de las Memorias y Cuentas que deben presentar anualmente cada
Ministro acerca de la gestion del Despacho en el ano anterior,
(art. 197 C.) y por su parte el Presidente de la Republica debe pre-
sentar un Mensaje a las Camaras en sesion conjunta en el cual dé
cuenta de los aspectos politicos y administrativos de su gestion,
(19 C.) las Camaras al analizar y discutir ese Mensaje realizan la-
bores de Control Parlamentario Posterior.

Igualmente el articulo 160 de la Constitucion le otorga

amplias potestades para realizar las investigaciones que juzgue ne-
cesarias, los cuerpos legislativos o sus comisiones.
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Breves Referencias al Control Jurisdiccional.—

El Control Jurisdiccional corresponde a los tribunales a
guienes la Constitucion y las Leyes le han asignado competencia
en materia contencioso administrativa. (Art. 206 Constitucion).

El Control Jurisdiccional siempre constituye una modali-
dad de control a posteriori, ya que se cumple a través de un juicio
gue se inicia a raiz de una accion o recurso interpuesto ante un
tribunal, reclamando de un acto o hecho producido por la admi-
nistracion y gue el recurrente estime que ha lesionado sus derechos
o intereses.

L.os recursos contencioso administrativo que pueden ejer-
cerse para impugnar los actos de la Administracion, son: el recur-
so de nulidad y el de plena jurisdiccion.

El Control Jurisdiccional presenta una gran variedad por
razon de la materia:

La Constitucion contempla este Control Jurisdiccional en
el Articulo206 y enel 215, Nos. 4,6, 7y 8.

La Ley Organica de la Contraloria General de la Republica
en el Art. 103 en donde prevé un recurso que califica de plena ju-

risdiccion contra las decisiones de la Contraloria que confirme o
reforme un reparo.

Igualmente, la Ley de Carrera Administrativa lo consagra
en el Art. 63 cuando dice que todos los actos administrativos dic-
tados en ejecucion de esa L.ey son recurribles por ante la jurisdic-
cion contencioso administrativa (Tribunal de la Carrera Adminis-
trativa. Art. 70).

En materia de Inquilinato también esta previsto lo conten-
cioso administrativo.

Control Externo no Jurisdiccional.—

Es el control ejercido por organos externos a la Adminis-
tracion, gue no son tribunales, es decir, no forman parte de los
organos jurisdiccionales del Estado, sus procedimientos no son
contenciosos y sus decisiones no son sentencias sino ‘‘actos de
control”.

La Contraloria General de la Republica organismo para el

cual nosotros trabajamos, es un organo de control externo no ju-
risdiccional,
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l.a Contraloria General de la Republica es el Organo Supe-
rior de Control en Venezuela, fue creada en la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacional del ano 1938 y tuvo su antecedente his-
torico de la Contaduria General de Hacienda, la cual era una de-
pendencia del Ministerio de Hacienda.

Actualmente la Contralorta se rige por las disposiciones
contenidas en los articulos 234 al 239 de la Constitucion, por las
disposiciones de la l.ey Organica de la Contraloria General de la
Republica, por el Reglamento de la Ley dictado por el Ejecutivo
Nacional, por el Reglamento Interno y las Resoluciones (Organi-
zativas dictadas por el Contralor General de la Republica.

[La Ley Organica de la Contraloria General de la Republi-
ca vino a satisfacer una vieja aspiracion del Organismo Contralor,
cual era, la de tener un estatuto legal propio que regulara sus acti-
vidades y que le permitiera cumplir con eficiencia las funciones
que la Constitucion les asigna.

l.a necesidad de este Estatuto l.egal habia sido preocupa-
cibn constante de todos los Contralores desde 1958, se habran
elaborado diversos proyectos, pero por diversas razones que no es
el caso analizar aqut, el proyecio no se habta hecho realidad, fue
a finales de 1974 cuando se presento la coyuntura favorable y
fue aprobada por el Congreso Nacional, la l.ey Organica de la Con-
traloria General de la Republica. El 6 de Enero de 1975, fue pu-
hlicada en la Gaceta Oficial y entro en vigencia el 7 de julio de
1975 por mandato de la propia l.ey que establecia una vocatio
legis de seis meses en el Articulo 117. Esta vacatio legis respondia
a tres razones fundamentales.

1) En virtud de las nuevas previsiones que trata la Ley en
materia de control, se estimo necesario dejar un plazo prudencial
para que los organismos de la Administracion controlada cono-
cieran esas nuevas previsiones y se cumpliera un proceso de di-
vulgacion de la l.ey.

2) Como la nueva l.ey cambiaba radicalmente la estructu-
fa organizativa de la Contraloria se estimo prudente dejar un pla-
zo para que se llevaran a caho los cambios estructurales que la
l.ey establecia, ya que como usledes sahen la l.ey elimino las
tres salas en que tradicionalmente habia estado dividida la Con-
traloria y en su lugar surgieron Direcciones.

3) Asimismo la vacatio legis respondié a la necesidad de
dejar un tiempo prudencial para que pudieran dictarse las normas
reglamentarias de la [.ey.

Para la fecha de su entrada en vigencia ya se habian dicta-
do sus reglamentos, tanto el Reglamento de la Ley dictado por el

65



Presidente de la Republica, como el Reglamento Interno de la
Contraioria dictado por el Contralor General de la Republica.

Caracteristicas esenciales de la Contraloria.—

Los articulos 234 7 236 de la Constitucion consagran las
caracteristicas esenciales de la Contraloria General de la Republi-
ca al establecer, por una parte, las funciones que le corresponden
y por la otra, consagrarle su autonomia funcional.

Rango Constitucional:

En Venezuela, la Contraloria General de la Republica es un
organismo de rango constitucional, esto quiere decir que estd reco-
nocido en la propia Constitucion su existencia, y alli se le senalan
sus funciones fundamentales.

El que sea un organismo constitucional tiene una gran tras-
cendencia, por cuanto asigna jerarquia al organo y a sus funciones
y ademas significaba garantia de estabilidad en el cumplimiento
de sus atribuciones.

Expresa igualmente el Articulo 234 que comentamos, que
la Ley determinara la organizacion y funcionamiento de la Contra-
loria General de la Republica y la oportunidad, indole y alcance
de su intervencion, o sea que el constituyente trazo sus caracteres
esenciales y dejo a la L.ey los detalles de su organizacion y funcio-
namiento, pero en todo caso sus potestades fundamentales de
control, vigilancia y fiscalizacion no pueden ser modificadas ni al-
teradas por Ley, porque ellas tienen consagracion constitucional.

Orgzanismo Autonomo.

El Articulo 236 de la Constitucion establece ‘“‘I.a Contralo-
ria General de la Republica es organo auxiliar del Congreso en su
funcion de control sobre la Hacienda Publica, y gozara de autono-
mia funcional en el ejercicio de sus atribuciones’. En forma tal,
que si bien la Constitucion senala que la Contraloria General de la
Republica es un organo auxiliar del Congreso Nacional en su fun-
cion de Control sobre la Hacienda Publica, consagra ex presamente
su autonomia funcional.

En Venezuela la Conlraloria General de la Republica es un
organismo Constitucional dotado de autonomia funcional y en
consecuencia, puede ejercer sus atribuciones de control, vigilancia
y fiscalizacion de los Ingresos, Gastos y Bienes Publicos con ahso-
luta independencia, sin subordinarse a ninguna otra autoridad.
Solo esta subordinada a la Constitucion y a las Leyes.
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Ademas, como consecuencia de su autonomia puede darse
sus propias normas internas, todas aquellas que le permitan aplicar
con elicacia las potestades y atribuciones que la Constitucion le
asigna. [.a Contraloria General de la Republica actiia bajo la direc-
cion y responsabilidad del Contralor General, el cual dispone de
libertad para dirigirla y ademas tiene facultades amplias de regula-
cion, pudiendo diclar normas reglamentarias internas sobre su or-
ganizacion, estructura, funcionamiento, réegimen de personal, etc.
Asl esta establecido en los Articulos 12 y 14 de la Ley Organica
de la Contraloria General de la Republica.

Independencia Economica:

Es de la esencia de la Autonomia, que el Organo Autono-
mo tenga independencia economica, la Contraloria dispone de una
relativa libertad economica, al efecto en lo que respecta a la forma-
cion de su presupuesto, ella esta facultada para preparar cada ano
su proyecto de presupuesto de gastos, el cual debe enviar al Ejecu-
tivo Nacional, pero fue suprimido del proyecto original de la Ley
Organica de la Contraloria una frase segun la cual el Ejecutivo Na-
cional no tenia facultad para modificar ese proyecto de presupues-
to elaborado por la Contraloria sino que debia enviarlo al Congre-
so Nacional.

Al suprimir esa frase, y tal como esta previsto en el Articu-
lo 8, Ordinal 1° de la Ley Organica de la Contraloria GGeneral de
la Republica podria eventualmente presentarse la situacion de
que el Ejecutivo Nacional quiera modificar el proyecto de presu-
puesto de la Contraloria disminuyéndolo, por ejemplo.

Lo ideal seria que los organos de control fueran crmpleta-
mente autonomos y que el Ejecutivo Nacional no tuviera ninguna
ingerencia en la formacion de sus presupuestos.

En cuanto a la ejecucion de su Presupuesto. I.a Contraloria tiene
una libertad absoluta, estando sometida Unicamente a las leyes y
reglamentos, esto se desprende de la lectura del Articulo 8 de la
[.ey Organica de la Contraloria General de la Republica.

Por Gltimo en cuanto a la rendicion de sus cuentas presu-
puestarias, esta sometida a un sistema especialisimo previsto en el
Articulo 8 ejusdem, N® 2 en donde se sefiala que el Congreso po-
dria examinar directamente las cuentas de la Contraloria y formu-
lar los reparos correspondientes.

Org:ano Auxiliar del Congreso.

El Articulo 236 establece que la Contraloria General de
la Republica es un organo auxiliar del Congreso en su funcion de
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control sobre la Hacienda Publica y este caracter de ergano auxi-
liar debe entenderse en su justo sentido, para ello vamos a aclarar
ciertos conceptos: el control sobre la Hacienda Pahlica correspon-
de al Congreso Nacional. Dentro del principio de separacien de los
poderes y distribucien de funciones, al Congreso Nacional le co-
rresponden las funciones de legislar y controlar, pero estas funcio-
nes de control no pueden ser ejercidas Integramente por el propio
Congreso por falta de tiempo y de elementos técnicos para hacerlo
y por ello, en casi todos los paises se recurre » erganos externos de
Control que le ayudan en el cumplimiento de tales funciones, pero
dotadas de autonomia funcional, tal es el caso de la Contralora
General de la Replublica en Venezuela.

Primariamente, la funcien de control la tiene asignada al
Congreso Nacional, pero la ejerce en la practica él mismo y tam-
bién un ergano creado en la propia Constitucien que esta dotado
de autonomia funcional. No es correcto darle a la expresien ‘““‘eor-
gano auxiliar’’ el alcance de que por ello la Contraloria esta
subordinada al Congreso Nacional, esto implicaria darle un alcance
mayor al que la Constitucien ha querido asignarle, sin embargo,
hay autores que han querido ver esta relacien de dependencia
basandose en tres aspectos:

1) El nombramiento del Contralor lo hace el Congreso Nacio-
nal.
2) Posibilidad de examinar las Cuentas de la Contraloria por

parte del Congreso.
3) La obligacien de presentar informes ante el Congreso.

Sin embargo, estas tres circunstancias no tienen por que
implicar relacien de subordinacien, por las siguientes razones:

1) El hecho de que el maximo jerarca de un ergano sea de-
signado por un poder del Estado, no basta para afirmar relacien de
dependencia y que ese ergano no esté dotado de autonomria. Tan
ello es asi, que el Congreso no solamente nombra al Contralor sino
gque también los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia son
elegidos por las Camaras en sesien conjunta (Articulo 214 de la
Constitucien Nacional) y sin embargo a nadie se le ocurre negar
que el maximo tribunal de la Republica es autenomo e indepen-
diente en el ejercicio de sus funciones, por lo demas asi esta con-
sagrado expresamente en el Articulo 205 de la Constitucien.

2) La rendicien de Cuenta de la Contraloria ante el Con-
greso Nacional (Articulo 8, Ordinal 29, de la Ley Organica de la
Contraloria General de la Reptublica) tampoco es un elemento de-
terminante de dependencia, porque todos los Despachos del Ejecu-
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tivo Nacional, por ejemplo, estan obligados a rendir cuenta ante la
Contraloria y ellos no dependen de ésta.

L.a posibilidad de que el Congreso examine las Cuentas de
la Contraloria, tiene su fundamento en la responsabilidad constitu-
cional del Contralor y ademas en un principio general de control
de que todo el que administre fondos y bienes piblicos debe ren-
dir cuenta de su gestien y como la Contraloria no puede rendirse
cuenta ante si misma, lo hace ante el Congreso Nacional que tam-
hiéen cumple funciones de Control.

3) La obligacien de presentar informes (Articulo 239 de la
Constilucien) tampoco implica relacien de dependencia, sino gque
es una demostracien de gue en el Derecho Publico moderno se
considera, que todos los organismos que ejercen funciones publi-
cas deben actuar intercompenetrados de criterios esencialmente ar-
menicos y por ello se preveen obligaciones de informarse entre si.
Ejemplo: Articulo 191, 197, 199, de la Constitucien, de manera
gue no solo el Contralor presenta informe al Congreso sino tam-
bién el Presidente de la Republica presenta su Mensaje Anual al
Congreso y los M,inistros, sus Memorias y Cuentas.

En conclusien pues, debe entenderse la expresien ergano
auxiliar del Congreso en el sentido, de que la Contraloria General
de la Republica coadyuva con éste en el ejercicio de una funcien
constitucional, cual es el control de la Hacienda Publica, pero
gue esta dotada de autonomia funcional, tiene la mayor indepen-
dencia en el ejercicio de sus atribuciones fiscalizadoras sobre los
ingresos, gastos y bienes publicos, ya que selo en esa forma aute-
noma podria ejercer con eficacia las funciones atribuidas por la
Constitucien.

La Contraloria dinamicamente considerada. Funciones.—

El articulo 234 de la Constitucien establece, que corres-
ponde a la Contraloria General de la Republica el control, vigilan-
cia y fiscalizacien de los ingresos, gastos y bienes nacionales, asi
como las operaciones relativas a los mismos. Como se observa, por
‘mandato de este articulo compete a la Contraloria funciones de
control, de vigilancia y de fiscalizacien, la intencien del constitu-
yente al utilizar estos tres vocablos fue que a ella corresponda
“todo”” en funcien con la preservacien del tesoro publico, y esas
funciones las ejerce sobre tres categorias de objetos controlados:
los ingresos, los gastos y bienes pliblicos. De manera que la inter-
vencien y ejercicio de la competencia de la Contraloria es la mas
amplia posible, tiene competencia para controlar, vigilar y fiscali-
zar todos los bienes, recursos o fondos que sean publicos, estén
en poder o en manos de quien esten.
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Extension de las Funciones:

Para determinar el alcance de las funciones de la Contralo-
ria, hay que distinguir entre el ambito Material y el ambito Espa-
cial.

Desde el punto de vista material: las funciones de control, vigilan-
cia y fiscalizacion se proyectan a todo cuanto se relacione con
ingresos, gastos y bienes publicos, es decir, a toda la gestion y
actividades que en relacion con ellos se decida y realice.

En el ambito espacial: esas funciones de control, vigilancia y fis-
calizacion se extiende en primer término a los Organos y servicios
de la Administracion Central que integran la llamada administra-
cion nacional, porque actiian en todo el territorio de la Repuablica
(los Ministerios y las Oficinas Centrales de la Presidencia —Fstadi's-
tica e Informatica, Oficina Central de Personal, Oficina Central
de Presupuesto, Oficina Central de Coordinacion y Planificacion,
etc.).

En segundo lugar. las funciones de control se extienden a la admi-
nistracion descentralizada funcional, vale decir, los Institutos
Autonomos y las Empresas Pablicas.

En tercer lugar: a la administracion descentralizada territorialmen-
te, vale decir, los Estados y Municipios, sin menoscabo de la auto-
nomia que la Constitucion les reconoce.

En cuarto lugar. la Contraloria podra extender su labor fiscaliza-
dora directamente a los particulares y asl esta previsto en el Art.
76, pudiendo efectuar las fiscalizaciones que estime necesarias en
los lugares, establecimientos, edificios, vehiculos, libros y docu-
mentos de personas naturales, juridicas que sean contribuyentes o
que en cualquier forma contraten, negocien o celebren operacio-
nes con la Republica, los Estados, los Municipios, los Institutos
Autonomos y Empresas del Estado sometidas a su control.

De manera que a la Contraloria General de la Repablica le
corresponde ejercer funciones de control sobre la Administracion
Publica, concretamente sobre las operaciones que realice la Admi-
nistracion y que tiene que ver con los Ingresos, con los Gastos y
con los Bienes Publicos. Pero estas funciones las cumple el Orga-
nismo Contralor de diferentes maneras, segiin se trate de organis-
mos que integran la Administracion Central o la llamada Adminis-
tracion Descentralizada.

Vamos a analizar brevemente las formas y modalidades de

control que la Contraloria ejerce sobre los organismos que integran
la Administracion Central y la Administracion Descentralizada.
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Control de la Administracion Central.—

En vista de la naturaleza publica de los Ingresos, Gastos y
Bienes que manejan y administran los organismos que integran
la Administracion Central, la Contraloria cumple funciones de
control, vigilancia y fiscalizacion sobre todas las operaciones que
ellos realizan.

[.a Contraloria ejerce sobre ellosuna labor amplisima, cum-
pliendose en la practica todas las modalidades de control (finan-
ciero, legal, previo, posterior y también control de gestien y de
resultados), es decir, el regimen venezolano establece una fiscaliza-
cion absoluta y amplia sobre todas las operaciones que realizan los
organismos que integran la Administracion Central.

Asi se ejerce:
_al gasto propiamente dicho

- Previo —
Control sobre el gasto g ™ al pago
publico. \
Posterior: Examen de Cuentas
Control sobre los Ingresos. Esencialmente posterior
Previo
Cont&ol de lcis Bienes
Nacionales
\ Posterior:

Control de los Gastos Publicos.—

I.a Contraloria ejerce control de los gastos publicos que se
proyecten realizar, asi como una vez efectuados ejerce sobre los
mismos un control posterior.

l.a Ley Orginica de la Contraloria General de la Republi-
ca distingue en el Control Previo, entre el control previo al gasto
propiamente dicho y el control previo al pago.

El control previo al gasto propiamente dicho esta previsto
en el Art. 18 de la l.ey, en donde se establece que la Contraloria
ejercera el Control Previo de las adquisiciones de bienes o servicios
y de los contratos que proyecten celebrar los Despachos del Ejecu-
tivo y que impliquen compromisos financieros para la Republica.
De manera tal, que los Despachos del Ejecutivo, antes de proceder
a la adquisicion de bienes o servicios o a la celebraciende contratos
en general que impliquen compromisos financieros para la Repu-
blica, deben someter éstos a la aprobacion de la Contraloria.
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Internamente, compete ejercer este control previo sobre los
gastos, a la Direccien General de Control de la Administracien
Central y dentro de ella a la Direccien de Control Previo de Gastos,
guien en ejercicio de sus atribuciones debera verificar los siguientes
aspectos:

1) Que el gasto esté correctamente imputado.
2) Que exista disponibilidad presupuestaria.
3) Que los precios sean justos y razonables.

4) Que se hayan previsto las garantias necesarias y sufi-
cientes para responder de las obligaciones.

El principio general es que todas las erdenes de compras
y contratos que proyecten celebrar los Despachos del Ejecutivo
deben ser sometidos al control previo de la Contraloria, sin em-
bargo la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica
establece varios sistemas de excepcien:

1) Que mediante leyes especiales se excluyan del Control
Previo los contratos que sean requeridos para el desarrollo de de-
terminados programas. Pero esas leyes deberan establecer los
lapsos en que operara esta excepcion (Articulo 19 de la Ley).

2) El Contralor podra exceptuar los compromisos hasta
100.000 bolivares, pero debera hacerlo mediante Resolucien en
donde establecera los casos y condiciones en que procede la ex-
cepcien y los reyuisitos que deberan cumplirse. Esta resolucien
debera ser publicada en la Gacera Oficial (Art. 20). En estos
casos se ejercera un control posterior sobre tales operaciones.

3) También establece que no se requiere la aprobacien
por la Contraloria para aquellos contratos que deban ser auto-
rizados o aprobados por el Congresc Esto es legico porque la
Contraloria General de la Republica es un ergano auxiliar del
Congreso. (Art. 22).

4) Tampoco se requiere la aprobacien previa cuando
se trata de adquisiciones de bienes por causa de utilidad publica
o social, cuyo precio se haya determinado de acuerdo con la
Ley de Expropiacien, por cuanto se considera que esta Ley
inciuye adecuados mecanismos de control. (Art. 22).

En esta materia de las excepciones al Control Previo,
la LLey trae una interesantisima innovacien gue es, en caso de

situaciones de emergencia, calamidad publica, conflictos inte-
riores o0 exteriores u otros analogos en gue sea de urgente ne-

72



cesidad la ejecucion de determinadas obras o la adquisicion de
hienes, en estos supuestos no se requiere la aprobacion previa
por parte de la Contraloria, sino que los Despachos del Ejecutivo,
previa consulta con el Contralor por la via mas rapida, proceden
a realizar las adquisiciones o contrataciones, pero estan obligados
a participar de inmediato las circunstancias que hayan dado lugar
al gasto a los fines de que la Contraloria tome las medidas de
control que considere conveniente segun el caso (Articulo 21 de
la LLey y 6 del Reglamento).

El Control Previo al Pago se ejerce sobre las Ordenes de
Pago y se concreta en que toda orden de pago que se emita contra
el Tesoro Nacional debe ser sometida a la aprobacion de la Contra-
loria, sin cuyo requisito no pueden ser pagadas.

El Articulo 24 de la Ley Organica de la Contraloria Ge-
neral de la Republica consagra el Control Previo sobre las drdenes
de pago, al establecer:

‘“Las ordenes de pago que se emitan contra el Tesoro Na-
cional debran ser sometidas a la aprobacion de la Contra-
loria, sin cuyo requisito no podran ser pagadas.”’....

_ Como se observa, el control previo al pago abarca la tota-
hidad de los pagos que vayan a efectuarse contra el Tesoro. No hay
excepciones al Control Previo de Pago.

I.os extremos que deben verificarse en el control que se
ejerce sobre las ordenes de pago estan indicados en el Articulo
24 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica,
y corresponde al ejercicio de este control a la Direccion de Control

Previo de Pagos de la Direccion General de Control de la Adminis-
tracion Central.

l.os extremos son:

. 1) Que hayan sido emitidos con sujecion a las disposiciones
legales y reglamentarias.

2) Que estén debidamente imputadas a Créditos del Presu-
puesto o a Créditos Adicionales legalmente acordados.

3) Que exista disponibilidad presupuestaria.

4) Que hayan sido emitidas para pagar gastos efectuados,
salvo las excepciones previstas en la Ley (los avances).

5) Que corresponda a créditos efectivos de sus titulares.
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El Control Posterior del Gasto se materializa esencialmente
mediante el examen de las Cuentas que deben rendir a la Contra-
loria todas las oficinas y empleados que administren, custodien o
manejen fondos publicos, asi lo establece el articulo 6 de la Ley
Organica de la Contraloria General de la Republica, y por su parte,
el articulo 30 de la Ley dispone, que corresponde a la Contraloria
el examen exhaustivo o selectivo de las cuentas de gastos de todas
las Oficinas o empleados de Hacienda.

Otra de la innovaciones que trajo la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica, es la posibilidad de examinar
las cuentas en forma selectiva, los criterios de seleccion son fijados
por el Contralor General y tales criterios deben responder a aspec-
tos cualitativos y cuantitativos. El examen selectivo debe hacerse
de acuerdo con normas estadisticas generalmente aceptadas sobre
toma de muestras, las cuales deberan ser representativas del con-
junto y en ningun caso inferior al 20% del mismo. Si las cuentas
son examinadas y se consiguen conformes se declaran fenecidas,
pero si se detectan errores o cualquier otra irregularidad se formu-
lan los correspondientes reparos.

El reparo no es otra cosa que la manifestacion de voluntad
del Organismo Contralor en el cual expresa su inconformidad con
una Cuenta que ha sido examinada y que le fue presentada por la
Administracion. Ese control posterior del gasto publico no solo se
cumple mediante el sistema de examen de cuentas, sino también
a traves de los mecanismos de inspeccion que se practican en las
oficinas que administran fondos publicos.

Control sobre los Ingresos:

Este control lo ejerce la Contraloria mediante métodos
perceptivos e inspectivos de control y se materializa fundamental-
mente a traves del examen de las Cuentas de Ingresos, asi el
Articulo 39 de la Ley establece que corresponde a la Contraloria
el examen de las Cuentas de Ingreso y por tanto, todas las Ofici-
nas y empleados de Hacienda que intervengan en la administra-
cion de los Ingresos Publicos deben rendir cuenta de su gestion
a la Contraloria.

En este campo, también tiene la Contraloria facultad para
formular reparos y el Articulo 50 de la Ley senala los supuestos
en los cuales procede su formulacion (error en la calificacion de la
base imponible, deficiencias en las declaraciones de los contribu-
yentes, falta de liquidacion de ingresos causados, etc.).

Formulado un reparo por la Contraloria, ya sea a las cuen-

tas de gastos o de ingresos, el sujeto reparado tiene el recurso pre-
visto en el Articulo 100 de contestar el reparo y el Organismo
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Contralor analiza los argumentos expuestos y decide confirmar,
reformar o revocar el reparo. Y la Ley otorga un recurso en la via
jurisdiccional, previsto en el Articulo 103, que es el recurso de
plena jurisdiccion ante los Tribunales de lo Contencioso Adminis-
trativo, salvo el caso de que el reparo sea en materia de Impuesto
sobre la Renta en cuyo caso el recurso es el contencioso fiscal por
ante los Tribunales del Impuesto sobre la Renta.

Control de los Bienes Nacionales.—

Los bienes nacionales constituyen una parte importante
del patrimonio publico y por esto todo lo que concierne a tales
bienes cae dentro de la potestad fiscalizadora de la Contraloria y
asi el articulo 42 de la Ley establece que estan sujetos al control
vigilancia y fiscalizacion, las adquisiciones, enajenaciones, admi-
nistracion, custodia, recuperacion, restitucion y demas operaciones
referentes a los bienes nacionales.

Control de la Administracion Descentralizada:

La Contraloria General de la Republica ejerce funciones
de control sobre los organismos que integran la Administracion
Descentralizada, pero este Control reviste ciertas particularidades
o modalidades especiales, en atencion a las caracteristicas singula-
res de tales organismos, a surazon de sery a ladinamica de la ges-
tion que realizan.

El Control que puede ejercer la Contraloria venezolana
esta regulado ampliamente en la Ley Organica de la Contraloria
General de la Republica y tiene diferencias segun los distintos
tipos de descentralizacion.

Antes de entrar a considerar especificamente el control
que se ejerce en la Administracion Descentralizada, vamos a pre-
cisar. algunos conceptos previos acerca de descentralizacion ad-
ministrativa. Como Uds., recuerdan, existen dos clases de descentra-
lizacion, una que opera tomando en cuenta el ambito juridico po-
litico y otro que se fundamenta en la naturaleza de los servicios
que le son encomendados, con base a esta distincion la doctrina
los ha identificado como:

1) descentralizacion territorial

2) descentralizacion funcional o por servicio.
I.a descentralizacion territorial es la que existe como consecuencia
de la division politico territorial del Estado, asi en Venezuela son

organismos descentralizados territorialmente: los Estados, los Mu-
nicipios, el Distrito Federal y los Territorios Federales,
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La descentralizacion funcional es aquella que surge como conse-
cuencia dela multiplicidad de asuntos que el Estado tiene que
atender, por lo cual se han ido creando organismos separados de la
estructura central de la Administracion y a los cuales se le confiere
personalidad juridica y Patrimonio propio y se les asigna el cumpli-
miento de determinadas funcioneseconemicas,sociales, cientificas,
educativas, deportivas, etc. En Venezuela, estos son los Institutos
Autonomos v las Empresas del Estado.

La Ley Organica de la Contraloria General de la Republica
establece diversas modalidades de control sobre los entes descen-
tralizados, asi sobre los Institutos Autonomos, se prevé que el con-
trol es esencialmente a posteriori el cual se cumple mediante inter-
venciones periodicas en tales Institutos o constituyendo unidades
permanentes de control pero el Control Posterior que debe ejercer
sobre esos entes, rebasa el simple control financiero legal v debe
apuntar hacia un control de gestion, verificando los resultados al-
canzados, si se han cumplido los planes y programas y en general
evaluar la gestion cumplida por esos entes descentralizados.

El Articulo 58 prevé que puedan establecerse modalidades
de control preventivo en los Institutos Autonomos cuando las ob-
servaciones y recomendaciones formuladas por la Contraloria no
sean debidamente atendidas o cuando asi lo aconseje la salva-
guarda del interés publico y de comin acuerdo entre el Contralor
y el Presidente de la Republica.

Siendo el patrimonio de las entidades auténomas una parte
importante del Patrimonio Publico no pueden quedar exentas del
control externo que ejerce la Contraloria, pero en vista de la com-
plejidad de sus estructuras y de funcionamiento, ese control no
debe ni puede ser uniforme y rigido sino que debe adaptarse a la
heterogeneidad de sus cometidos y sin olvidar su caracter de or-
ganos autonomaos.

En las empresas del Estado, la Contraloria solo puede prac-
ticar auditorias y ejercer control de gestion tal como lo senala el

articulo 64 de su Ley Organica.

También ejerce la Contraloria General de la Republica
funciones fiscalizadoras en los Estados y Municipios y asi estan
previstas en los Articulos 65,66,67 y 68 de la Ley. Estas funciones
se resumen en los siguientes aspectos fundamentales:

1) Ejercer funciones de inspeccion, fiscalizacion e investi-

gacion sobre las administraciones estatales y municipales (Articulo
65).

2) Velar por la aplicacion de las normas dictadas para
coordinar la inversion del Situado Constitucional.
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3) La Contraloria podia prescribir las normas y procedi-
mientos de Contabilidad para los Estados y los Municipios.

4) Asesorar a las Contralorias Estadales y Municipales.

Potestad Investigadora de la Contraloria.

I.a Contraloria Venezolana tiene amplias facultades para
realizar averiguaciones, cada vez que surgieren indicios de que fun-
cionarios publicos o particulares que tengan a su cargo la adminis-
tracion, custodia o manejo de bienes o fondos publicos hayan in-
currido en errores, omisiones o negligencias. Estas averiguaciones
pueden iniciarse de oficio, por denuncia de particulares o a solici-
tud de cualquier organismo publico. Cuando se realiza una inves-
tigacion se forma un expediente, en donde se reunen todos los ele-
mentos de juicio, declaraciones, experticias e informes que se esti-
men necesarios para esclarecer la verdad de los hechos, este proce-
dimiento se inicia con un auto de apertura y tiene que concluir
con una de estas tres decisiones: Auto de Absolucion, de Sobre-
seimiento o de Responsabilidad Administrativa.

Esto nos lleva a un ounto de gran importancia que debe

yuedar claro, la Contraloria solo determina responsabilidad ad-
ministrativa.,

Al efecto, un funcionario publico, como consecuencia del
ejercicio de sus funciones puede ver comprometida su responsabi-
lidad civil, penal o administrativa y ultimamente se ha hablado de
responsabilidad politica y moral.

Lo unico que determina la Contraloria es responsabilidad
administrativa, los otros tipos de responsabilidades corresponde
deferminarlas a otros organismos, asi la responsabilidad civil la
determinan los tribunales civiles y la responsabilidad penal, los
tribunales penales, por eso, el articulo 86 de la Ley Organica de
la Contraloria General de la Republica establece, que si en el curso
de la averiguacion que adelanta la Contraloria surgen indicios de
responsabilidad civil o penal, debe enviarse el expediente a las au-
toridades competentes para que eéstas las hagan efectivas. en la
practica la Contraloria envia el expediente al Fiscal General de la
Republica ya que este es el funcionario que, de conformidad con
lo establecido en el Articulo 220 de la Constitucion, le correspon-
de intentar las acciones correspondientes para hacer efectivas
tales responsabilidades. (Ordinal 5).

De manera pues, que lo Unico que determina la Contralo-
ria es la responsabilidad administrativa y declarada ésta, la Contra-
loria debe pasar el Auto correspondiente al funcionario competen-

te para que éste imponga la sancion administrativa que correspon-
da (Articulo 84).
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La consecuencia de una declaratoria de responsabilidad ad-
ministrativa es pues, la imposicion de una sancion disciplinaria
(amonestacion verbal o escrita, suspension del cargo, destitucion,
etc.), y esta sancion sera mayor o menor de acuerdo con la grave-
dad de la falta cometida y puede conllevar incluso la inhabilitacion
para ejercer cargos publicos hasta por 3 afos.

En el curso de una averiguacion administrativa se citaran a
la Contraloria a todas ayuellas personas cuyo testimonio se consi-
dere necesario para esclarecer la verdad de los hechos y cuando
surjan indicios de responsabilidad contra alguna persona, se proce-
de a formularle los cargos en su contra, teniendo éste el derecho
a contestar tales cargos y exponer todo cuanto estime de interés
para desvirtuar los indicios de responsabilidad que han surgido, la
Contraloria analiza los descargos y dicta su decision que, como
ya les dije, puede ser de absolucion o de responsabilidad adminis-
trativa segian el caso.

Todas las personas que son citadas tienen la obligacion de
comparecer y de declarar, pero el articulo 90 de la Ley Organica
de la Contraloria General de la Republica establece un régimen
de excepcion a este principio general y asi prevé que no estan obli-
gados a comparecer ni a declarar: el Presidente de la Republica, el
Presidente del Congreso y el Presidente de la Corte Suprema de
Justicia, o sea los maximos jerarcas de los tres poderes publicos.

Igualmente sefiala el referido articulo una lista de personas
gue no estan obligados a comparecer pero si a declarar, ellas son:
los Ministros, los Senadores y Diputados, los Magistrados de la
Corte Suprema de Justicia, el Presidente y los Miembros del Con-
sejo Supremo Electoral, los Gobernadores, el Procurador, el Fiscal,
etc. Cuando en el curso de una averiguacion se requiera la declara-
cion de alguno de estos ciudadanos, el Contralor decidira la forma
y oportunidad en que se le tomara declaraciones. Normalmente en
la practica, se acostumbra enviarles un cuestionario para que res-
pondan las preguntas que se le formulen, o también puede trasla-
darse un funcionario a su oficina para tomarle declaracion.

El Novisimo Control de Gestion.

El control de gestion es una nueva modalidad de control
que ha sido establecida en la Ley de la Contraloria.

El articulo 5 faculta a la Contraloria para realizar estudios
organizativos, estadisticos, economicos y financieros, asi como
para realizar analisis e investigaciones de cualquier naturaleza y
tales estudios e investigaciones los puede realizar la Contraloria
sobre la base de los resultados de su labor fiscalizadora con la fina-
lidad de verificar.
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1) El costo de los servicios publicos.
2) Los resultados de la accion administrativa, y en general

3) [.a eficacia con que operan las entidades sujetas a su con-
trol, vigilancia y fiscalizacion.

El control de gestion es una modalidad de control a poste-
riori yue puede incidir en dos aspectos, el control de mérito o
conveniencia y el control de resultados.

[.a Contraloria realiza esos estudios e investigaciones y sus
conclusiones se traducen en recomendaciones que deben ser co-
municadas a los Organismos a quienes legalmente les esté atribuida
la posibildad de adoptar tales conclusiones, porque esas conclusio-
nes y recomendaciones no son vinculantes, es decir, no obligan a
la administracion, sino que ellas los reciben, los analizan y deciden
si acogen o no tales recomendaciones; pero, en caso #de no acoger-
las deben informar al Organismo Contralor las razones que han te-
nido para no adoptarlos.

Esta es una nueva modalidad de control que esta llamada
a tener grandes proyecciones, porque es indispensable crear una
administracion publica para el desarrollo que actie sobre la base
de planes y programas previamente establecidos.

L.a administracion no puede seguir actuando sobre la base
de concepciones arcaicas y tradicionales sino que es necesario in-
troducirle los cambios que conlleven a una mayor eficacia admi-
nistrativa que le permitan alcanzar las metas y objetivos propues-
tos.

El gasto publico debe dejar de ser desorganizado y debe
obedecer a una preordenacion, la cual debera materializarse a
través de los llamados Presupuestos por programas, los cuales
a su vez deben responder al Plan de la Nacion.

El control de gestion permite verificar y revisar como se
estan cumpliendo los programas pre-establecidos en los presupues-
tos anuales y en el Plan de la Nacion y permite también vigilar si
la Administracion esta cumpliendo las metas que se han trazado.
Para ello la Contraloria realiza esos estudios organizativos, esta-
disticos, economicos o financieros, detecta las fallas y formula
las recomendaciones procedentes para que se introduzcan las re-
formas necesarias que permitan lograr una administracion publi-
ca mas eficaz. En este sentido, el control de gestion se traduce en
una suerte de colaboracion con la Administracion activa, detec-
tando las fallas y deficiencias que presenta y formulandole las re-
comendaciones pertinentes para superarlas.
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La Potestad Sancionadora.

El asunto de si los organismos de Control Externo dehian
estar dotados de Potestad Sancionadora directa es un punto que
ha sido muy discutido en la doctrina, durante mucho tiempo se
considerd que tales organismos no debian tener potestad sancio-
nadora, ya que se estimaba que la potestad de imponer sanciones
disciplinarias es una consecuencia de la Potestad jerarquica y en
consecuencia solo los jerarcas administrativos podian imponer
sanciones a sus funcionarios subordinados, sin embargo, si bien
es cierto esa consideracion, no es menos cierto que ese principio
aplicado en forma rigurosa hace esteril en muchas ocasiones el
ejercicio de las funciones de control externo, ya que en algunas
oportunidades se encuentran con funcionarios que entraban o
impiden el ejercicio de sus funciones de control y frente a ellos
es menester actuar con la fuerza necesaria para evitar esas obsta-
culizaciones en las funciones de control.

Por eso, en la actualidad, la mayorta de las legislaciones
positivas de los distintos paises, han evolucionado sobhre este
punto y otorgan a los Organismos Superiores de Control, po-
testad sancionadora directa, en virtud de la cual pueden impo-
ner sanciones a todos los funcionarios o agentes fiscalizados
que de alguna manera pretendan obstaculizar, entrabar o im-
pedir la accion fiscalizadora.

La necesidad de que se le dotara a la Contraloria Vene-
zolana de Potestad sancionadora habia sido una vieja aspiracién
y por eso se habia planteado en diversos Congresos Internacio-
nales de Entidades Fiscalizadoras. Hoy en dia, constituye una
realidad y el articulo 93 establece la facultad del Contralor de
imponer multas hasta por la cantidad de cien mil bolivares cuan-
do se den cualquiera de los nueve supuestos que prevé esa norma.

Esta facultad de imponer multa corresponde al Contralor
y este la ha delegado en los Directores Generales. De manera, que
los funcionarios que dentro de la Contraloria tiene potestad para
imponer multa son los Directores Generales por delegacion del
Contralor y este a su vez puede imponer también directamente
multas cuando la trascendencia del asunto justifique su inter-
vencion, asi lo establece el articulo 139 del Reglamento Interno.

La Ley solo fija el limite maximo de hasta cien mil boli-
vares y el Reglamento gradna la imposicion de la multa de acuerdo
con las diferentes causales y en definitiva esa multa se impone por
el monto que sea procedente de acuerdo con las circunstancias
atenuantes y agravantes que concurran en el hecho a ser sanciona-
do.



En el caso de la responsabilidad administrativa, tal como
precisamos anieriormente, la Contraloria unicamente declara la
responsabilidad administrativa del funcionario y pasa el auto co-
rrespondiente al jerarca administrativo del Organismo en el cual
presta sus servicios el funcionario declarado responsable, para
que éste aplique la sancion administrativa que corresponda. En
estos casos la Contraloria no tiene la potestad de sancionar di-
rectamente, sino que corresponde al jerarca administrativo; pero
en el Proyecto de Ley de Salvaguarda del Patrimonio Publico, que
actualmente se discute en el Congreso, se preve que la Contraloria
imponga directamente la sancion cuando declare la responsabilidad
administrativa, de manera que la tendencia actual es la de ampliar
la potestad sancionadora directa del 6rgano de Control.
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5. Los efectos de la reserva.

1.— La reserva del servicio de correos.

La Ley de Correos dictada por Decreto-Ley N° 474 del 12
de diciembre de 1958 (G.O. N°. 25841 de 18-12-58) es clara y ter-

minante al establecer en su articulo 1° el caracter del correo como
servicio publico reservado al Estado. Dicha norma, en efecto, esta-

blece lo siguiente:

Articulo 1.— El correo es un servicio publico prestado exclusiva-

mente por el Estado que se regira por las disposiciones de la pre-
sente Ley y sus Reglamentos y las Convenciones, Acuerdos y

Tratados Postales ratificados por la Nacion.

Esta reserva al Estado del Correo, como servicio publico
exclusivo y ademas excluyente, por otra parte, ha sido tradicional
en Venezuela. Asi se ha establecido en todas nuestras leyes de co-
rreo anteriores, desde 1911.
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A.— La evolucion legislativa de la reserva.

En efecto, la Ley de Correos del 10 de junio de 1898, al
igual que las normas anteriores, se limitaba a senalar que ‘‘el servi-
cio del correo es un ramo de la Administracion Publica’’, (art. 1.),
el cual dependia del Ministerio de Correos y Telégrafos, y anterior-
mente, del Ministerio de Fomento. No se establecia ninguna exclu-
sividad para el Estado en la prestacion del servicio.

Fué la Ley de Correos del 20 de junio de 1911 la que
establecio por primera vez la reserva en la siguiente forma:

Articulo 1.— EI Servicio de Correos de Venezuela queda reser-
vado unica y exclusivamente a la Nacion y dependera del Minis-
terio de Fomento, practicindose conforme a las disposiciones
de esta Ley.

Una disposicion similar se establecio en la Ley de Correos
del 30 de junio de 1915.

Estas Leyes de 1911 y 1915, sin embargo, al establecer el
caracter de servicio publico del Correo como exclusivo del Estado,
no establecieron la obligatoriedad legal directa de los particulares,
de utilizar dichos servicios de correos, para sus envios de corres-
pondencia. La obligacion, ciertamente, se derivaba de la formula-
cion del mencionado articulo 1°, pero no estaba consagrada ex-
presamente.

Fué, asi, el Reglamento de la Ley de Correos de 1915,
denominado Reglamento General de Correos del 27 de septiembre
de 1918, el que establecio expresamente la obligacion de utiliza-
cion del Correo en los siguientes términos:

Articulo 2.— El transporte de la correspondencia por medio del
correo es obligatorio.

El mismo Reglamento, para confirmar la obligacion, esta-
blecia expresamente aquellos supuestos que no se consideraban
como contrarios a la prohibicion de transporte de correspondencia
por particulares.

La Ley de Correos del 24 de junio de 1519 recogio los
principios de la legislacion y reglamento anterior, elevando la o bli-
gacion de utilizacion del correo a rango legal.

Asi, en cuanto al caracter de servicio publico de la activi-
dad, si bien se elimino la expresion de que se trataba de un servicio
que prestaba ‘‘Gnica y exclusivamente’’ el Estado, sefnalo lo siguien-
te:

Art. 1. El ramo de Correos en Venezuela es un servicio publico
federal y su direccion superior estara a cargo del Ministerio de
Fomento.
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Por su parte, aquella exclusividad derivaba de la obligacion
de utilizacion impuesta a los particulares, en la siguiente forma.

Art. 5.— El transporte de la correspondencia por medio del Co-
rreo es obligatorio.

La Ley, ademas, regulo los casos que no se consideraban
contrarios a la prohibicion de transporte de correspondencia por
particulares (art. 6) y precisaba qué se entendia por corresponden-
cia, en los siguientes términos:

Art. 36.— La denominacion “‘correspondencia’” comprende, en
general, todos los envios que se hagan por correo, y se clasificaba
como sigue:

Bultos postales;
Paquetes postales.

1.  Pliegos y publicaciones oficiales;
2. Cartas;

3. Tarjetas Postales;

4. Papeles de Negocios;

5. Impresos;

6. Muestras;

7.

8.

La Ley de Correos del 28 de junio de 1927, en estos aspec-
tos, siguio una orientacion y redaccion exactamente igual a la Ley
de 1919, y la normativa, aun cuando con la misma orientacion,
sufrio ligeras modificaciones en la Ley de Correos del 16 de sep-
tiembre de 1936.

En esta ultima Ley, se hacia la misma declaracion de que el
servicio de correos era un servicio publico federal, a cargo del Mi-
nisterio del Trabajo y Comunicaciones creado por la Ley de Minis-
terios de 1939 (art. 1); y en cuanto a la obligacion de uso de ese
servicio por los particulares, se aclaro en la forma siguiente:

Art. 5.— Rkl transporte de la correspondencia por medio del
correo es obligatorio, quedando prohibido todo giro, envio o
conduccion de correspondencia fuera del servicio oficial del
ramo.

La Ley de 1936, al igual que las leyes anteriores no distin-
guian tipos de correspondencia, por lo que la obligacion de utiliza-
cion del correo abarcaba todo tipo de correspondencia que se enu-
meraba, en el articulo 34, en la misma forma que se habia estable-
cido en las leyes anteriores:

En la Ley de Correos de 1958, como se dijo, no solo se
repitio que el servicio de Correos era un ‘‘servicio publico”, sino
que se volvio a lo establecido en la Ley de 1911 en el sentido de
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aclarar que dicho servicio debia ser prestado ‘‘exclusivamente por
el Estado”.

Sin embargo, al establecer la obligacion de utilizacion del
correo por los particulares, la Ley vigente de 1958, limito la obliga-
cion a “la correspondencia de primera clase’ (art. 12), por lo que
la correspondencia de segunda clase. es decir, aquellas comunica-
ciones que no sean de caracter actual o personal, no tienen obliga-
cion de ser enviadas por el correo. Sobre esto, sin embargo, insisti-
remos mas adelante.

B. Ladescentralizacion funcional del servicio.

El servicio de correos, hasta 1978, era un servicio publico
centralizado que se prestaba directamente por la Administracion
Central, a través de diversos Ministerios: Ministerio de Fomento,
Ministerio de Correos y Telégrafos, Ministerio de Trabajo y Comu-
nicaciones, Ministerio de Comunicaciones y Ministerio de Trans-
porte y Comunicaciones.

En 1978, mediante la Ley que crea el Instituto Postal Tele-
grafico de Venezuela promulgada el 28 de enero de 1978 (G.O.
N° 2146 Extr.), el Servicio de Correos fué descentralizado crean-
dose, al efecto, dicho Instituto, el IPOSTEL, para prestarlo. El
articulo 1° de dicha Ley claramente senala que los servicios posta-
les y telegraficos, son de caracter publico, y que ‘“‘a los fines de su
prestacion se crea el Instituto Postal Telegrafico de Venezuela”
(art. 1), el cual se subrogo en las obligaciones y derechos de la Re-
publica (Ministerio de Transporte y Comunicaciones) en relacion a
los servicios senalados (arts. 9 y 10).

La Ley, ademas, impuso al Ejecutivo Nacional la obligacion
de transferir al Instituto “todos los bienes asignados a los organis-
mos encargados de prestar los servicios de correos y telégrafos’.

El Instituto Postal Telegrafico de Venezuela, fué creado ba-
jo la forma de instituto autonomo, por supuesto, con personalidad
juridica y patrimonio propio, distinto e independiente del Fisco
Nacional, y adscrito, como tal ente descentralizado, al Ministerio
de Transporte y Comunicaciones (art. 3).

2.— Ambito de la reserva.

El ambito de la reserva establecida para el servicio publico
de correo a favor del Estado, esta directamente relacionado con la
obligacion legal impuesta a los particulares de utilizar el Correo. En
efecto, al atribuirse al Correo el caracter de servicio publico exclu-
sivo del Estado (art. 1 de la Ley de Correos) y a los servicios posta-
les el caracter publico (art. 2 de la Ley que crea el IPOSTELO,se ha
previsto, paralelamente, la obligacion de los particulares de usar los
servicios de correos para el envio de correspondencia.
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El ambito de la reserva y de la obligacion de los particula-
res, sin embargo, ha variado en los ultimos anos. Tradicionalmente,
hasta 1978 la reserva y obligacion abarcaba solo la correspondencia
de Primera Clase; y con posterioridad a esa fecha, se ha ampliado
dicha reserva y obligacion en relacion al peso de las piezas de co-
rrespondencia.

A. Lareserva relativa a la correspondencia de primera clase.

La Ley de Correos (art. 11) establece una clasificacion,
entre correspondencia de primera clase y correspondencia de se-
gunda clase, la cual responde, también, a una clasificacion tradicio-
nal de nuestras anteriores Leyes de Correos.

De acuerdo con el articulo 12 de la Ley, la corresponden-
cia de “primera clase es de obligatoria circulacion por el correo”.
Por tanto, la reserva del servicio publico de correo, como servicio
exclusivo y excluyente del Estado, en realidad se referia a la co-
rrespondencia de primera clase.

Esta correspondencia de primera clase comprende, de
acuerdo a la Ley vigente, ‘“toda comunicacion de caracter actual-
personal’;y ala de segunda clase ‘“‘corresponde todo lo demas cuya
circulacion por el correo este legalmente permitida’ (art. 11).

Las viejas leyes, al clasificar la correspondencia, eran mas
enumerativas y, quizas, mas restrictivas. Por ejemplo. la Ley de
Correos de 1938, vigente al momento en el cual se dicto el Regla-
mento de la Ley de Correos vigente, establecia, respecto de esta
clasificacion lo siguiente:

“Art. 9. La correspondencia, por su contenido, es de dos clases:

La Primera Clase comprende toda comunicacion manuscrita o
mecanografiada de caracter actual o personal; y

[.a Segunda Clase: todo lo demas cuya circulacion por el Correo
esté legalmente permitida.

Pertenecen a la Primera Clase: Cartas, Tarjetas, Papeles de Nego-
cios; y a la Segunda Clase: Impresos, Muestras. Paquetes o Bul-
tos”

La definicion precisa, peso y dimensiones de las piezas de
correspondencia que se enumeraban en este articulo 9 de la Ley de
Correos de 1938, se encuentra detallada en los articulos 10y 11
del Reglamento de la Ley de Correos de 1938 (G.O. Extr. de
31-12-38).

Respecto de la reserva al Correo para la correspondencia de
Primera Clase, esa Ley de 1938 era clara al establecer, en su articu-
lo 10, en forma terminante que ‘““Es obligatorio valerse del Correo
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para enviar correspondencia de Primera Clase’, expresion que re-
coge, en igual forma, el articulo 13 de la Ley vigente.

Ahora bien, nada establecia ni establece la Ley vigente
sobre la correspondencia de Segunda Clase. Lo unico claro respec-
to de ella es que, por interpretacion a contrario, no es obligatorio
valerse del Correo para enviar correspondencia de Segunda Clase,
por lo cual ésta puede enviarse a través de otros medios, por su-
puesto, autorizados, desde el momento en que el Correo, como lo
declara el articulo 1°, es un servicio publico prestado exclusiva-
mente por el Estado y que se rige, por una normativa determinada.

Por tanto, para el envio de Correspondencia de Segunda
Clase, pueden los particulares contratar los servicios de terceros,
pero estos deben estar autorizados para transportar corresponden-
cia conforme ala Ley, y particularmente por analogia, conforme a
lo previsto en el articulo 13 de la Ley.

B. La reserva relativa al peso de las piezas de correspondencia.

En forma distinta a lo previsto en la Ley de Correos, la Ley
que crea el Instituto Postal Telegrafico de Venezuela (G.O. No.
2146 Extr. de 28-1-78) establece una reserva del servicio publico
de correos y la subsiguiente obligacion de utilizacion de los particu-
lares, en una forma mucho méas amplia, pues no distingue la clase
de correspondencia, sino que la establece en base al peso de las
piezas de correspondencia.

En efecto, la Ley del IPOSTEL establece claramente lo
siguiente:

Art. 2: “Todo ciudadano tiene el deber de utilizar el Correo pa-
ra el envio urbano o inter-urbanc e internacional de toda corres-
pondencia o pieza postal cuyo peso no exceda de dos (2) Kilo-
gramos, salvo las excepciones de la Ley’’.

La obligacion para los particulares se establece ahora, por
tanto, no solo para la correspondencia de Primera Clase, sino para
cualquier clase de correspondencia con tal que el peso sea inferior
a dos (2) kilogramos.

Para las piezas con peso superior a dos (2) kilogramos, por
tanto, no operaria la reserva del servicio a favor de IPOSTEL, y
podria ser prestado el servicio por particulares debidamente autori-
zados, en virtud de que, en todo caso, el servicio postal es de carac-
ter publico (art. 1 de la Ley del IPOSTEL).

3.— La excepcion legal a la reserva.

Tanto la Ley de Correos, directamente, como la Ley que
crea el IPOSTEL, indirectamente, establecen excepciones a la re-
serva de servicio publico que prevén.
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Como la Ley de Correos no ha sido derogada, es conve-
niente analizar la excepcion a la reserva prevista en ambas Leyes.

A. La excepcion legal a la reserva respecto de la correspondencia
de primera clase.

a. El monopolio de derecho y la excepcion a la reserva.

Es claro que la reserva del servicio publico de Correos que
establece la Ley de Correos para la correspondencia de Primera
Clase, conlleva el establecimiento de un monopolio de derecho a
favor del Estado, y que implica una limitacion a la libertad econo-
mica de los particulares, en el sentido de que la excluye en ese
campo: los particulares tienen prohibicion, ex lege, de portar co-
rrespondencia de Primera Clase.

Esta prohibicion tiene, sin embargo, sus excepciones. En
efecto, ain cuando el articulo 13 establece que ‘“‘es obligatorio va-
lerse del Correo para enviar correspondencia de Primera Clase”,
sin embargo, aclara que los particulares podran ‘“‘ser portadores de
correspondencia en los siguientes casos’’:

(13

Para depositarla en la Oficina de Correos mas proxima;

b. Por estar autorizados, conforme a los Reglamentos, por
falta absoluta o poca frecuencia del servicio oficial;

c. Por conducir como empleado de una Empresa de Transpor-
te la dirigida a los dependientes u Oficinas de ésta en el tra-
yecto en que funcione;

d. Por serla correspondencia transportada, cartas de recomen-
dacion o de crédito o pliegos oficiales que conduzca el
propio interesado, siempre que pueda verificar su conteni-
do; o cartas de las que acompanen habitualmente toda re-
mesa de mercancias o de valores;

e. Las cartas circulares, esquelas de invitacion o de participa-
ciones y esquelas anuncios que hacen distribuir corporacio-
nes, casas de comercio o particulares en el lugar de su resi-
dencia’.

He aqui, por tanto, la enumeracion de aquellos casos en los
cuales se permite a los particulares ser portadores de corresponden-
cia de Primera Clase directamente, sin utilizar el Correo.

"b.— El ambito de la excepcion a la reserva

La excepcion establecida legalmente a la reserva del servicio
publico de correos, sin duda, conforme al articulo 13 de la Ley, es
para que, en ciertos casos, los particulares puedan ‘‘ser portadores
de correspondencia”. Es decir, que sin dejar de ser considerada
como correspondencia de Primera Clase, en los casos senalados, la
Ley exime a los particulares de la obligacion de valerse del Correo
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para enviar correspondencia, y permite a esos mismos particulares
o a otros debidamente autorizados, a ser portadores de correspon-
dencia. Por tanto, la excepcion a la reserva permite dos supuestos
en los cuales no es obligatorio valerse del Correo: cuando los parti-
culares interesados, personal o directamente, sin intermediarios
envian cierta correspondencia; y cuando lo hacen contratando los
servicios de otros particulares autorizados.

a’.  El envio de correspondencia directamente por los intere-

sad os.

Si se analizan detenidamente los literales a, ¢, d y e, del
articulo 13 de la Ley de Correos en todos ellos se trata de corres-
pondencia perteneciente a particulares que ellos mismos, portan o a
empresas de transporte dirigida a sus empleados, portadas por sus
propios empleados.

En todos los casos previstos en estos literales, se trata de
una excepcion prevista en beneficio de los particulares o empresas
en el transporte de cierta correspondencia por ellos mismos, expre-
samente enurnerada. Debe quedar claro que en ninguno de esos
casos se autoriza a los particulares o empresas de contratar o enco-
mendar a un tercero el traslado de esa correspondencia. La excep-
cion solo opera cuando sean los propios interesados (personas na-
turales o juridicas) los portadores de ciertas de su propia corres-
pondencia. En efecto, no es necesario valerse del Correo.

a.— Cuando el propio interesado envia correspondencia
para ser depositada en la Oficina de Correos mas proxima, o cuan-
do esto lo hace un dependiente de la persona moral (empresa),
respectiva (literal a) del articulo 13);

b.— Cuando una empresa de transporte dirige corresponden-
cia a sus empleados, dependientes u oficinas que estén en el trayec-
to en el cual funcione u opere dicha empresa de transporte (literal
c) del art. 13);

c.— Cuando la correspondencia que se transporte sea una
carta de recomendacion, una carta de crédito o una peticion, o
solicitud a un organismo oficial (pliegos oficiales) que conduzca el
propio interesado, siempre que se pueda verificar su contenido
(literal d), del art. 13);

d.— Cuando se trate de cartas que acompafien habitualmen-
te toda remesa de mercancias o valores (literal d) del art. 13);

e.— Cuando se trate de cartas circulares, esquelas de invita-
cion o de participacion y esquelas anuncios que hacen distribuir
corporaciones, casas de comercio o particulares en el lugar de su
residencia (literal e) del art. 13). Se entiende en este caso, que son
las mismas empresas, a través de sus dependientes o empleados, o

90



los propios particulares quienes distribuyen esta correspondencia,
para que opere la excepcion.

b’. El envio de correspondencia a travées de terceros.

Lacorrespondencia de Primera Clase solo puede ser enviada
a través de terceras personas, distintas al interesado o al Correo,en
los casos previstos en el literal b) del articulo 13 de la Ley: ‘‘Por
estar autorizado, conforme a los Reglamentos, por falta absoluta o
poca frecuencia del servicio oficial’’.

Esta autorizacion esta expresamente regulada en el articulo
3° del Reglamento de la Ley de Correos de 1938, en la forma si-
guiente:

Art. 3°. De conformidad con lo previsto en el inciso b) del
articulo 10 de la Ley (equivalente al art. 13 de la Ley vigente),
los particulares podran, por falta absoluta de servicio o por poca
frecuencia del mismo, obtener autorizacion para conducir habi-
tualmente correspondencia. A este efecto, los interesados debe-
ran dirigirse en forma legal al Ministerio del Trabajo y Comuni-
caciones (actualmente al Instituto Postal Telegrafico de Vene-
zuela), expresando el itinerario que se propusieren seguir, las dis-
tancias entre las poblaciones y caserios, los medios de transporte
de que disponen y la frecuencia de sus viajes. La solicitud debera
consignarse en la Oficina de Correos mas proxima de la region.

Si el Ministerio concediera la autorizac'i()n, los interesados esta-
ran obligados a enviar mensualmente a la Oficina de Correos,
que en cada caso se indicara, una relacion de las piezas transpor-
tadas, con indicacion de su categoria.

Todo el que procediendo con la correspondiente autorizacion
saliere de un lugar donde hubiere Oficina de Correos con destino
a otro donde no la hubiere, debera presentar las piezas que lleva-
re al Jefe de aquélla, debidamente franqueadas para la inutiliza-
cion de los timbres en la forma reglamentaria.

De esta norma resulta claro due el unico caso en el cual se
permite en la Ley, como excepcion, el envio de correspondencia a
través de terceros particulares, y por tanto, el Gnico supuesto en el
cual un particuiar puede prestar el servicio de correos, es cuando
“por falta absoluta o poca frecuencia del servicio oficial’’ sea debi-
damente autorizado.

Esta autorizacion, sin embargo, no exime al particular de
rendir cuenta al Correo de las piezas que transporte, y en todo ca-
so, cuando salga de algin lugar en el cual exista Oficina de Correos,
debera presentar las piezas a dicha Oficina debidamente franquea-
das, para la inutilizacion de los timbres fiscales.

Nada senala la Ley para el franqueo y pago de timbres en
los casos en los cuales no exista Oficina de Correos, y se entiende
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que ello debe regularse en la correspondiente autorizacion, la cual,
en realidad, técnicamente es una concesion.

B. La excepcion a la reserva respecto de la correspondencia con
peso menor a 2 kg.

En cuanto a la reserva que establece la Ley del IPOSTEL
respecto del servicio publico de correos para correspondencia o
piezas con peso inferior a 2 kg. es evidente que la misma se confi-
gura también como un monopoli¢ de derecho a favor del IPOSTEL.
Por tanto, solo el IPOSTEL, en principio, puede prestar el servicio
publico de correo para las mencionadas correspondencias y piezas.

Sin embargo, -en virtud de la situacion de hecho que se
evidenciaba al momento de dictarse la Ley del IPOSTEL, derivada
de que muchas empresas privadas estaban y contintian prestando el
servicio publico de correo, sin autorizacion alguna y en forma ile-
gal, la Ley establecio en forma indirecta, una excepcion a la reserva
contenida en su articulo 50, en el cual se sefiala lo siguiente:

Art. 50.—- Las Empresas que para la fecha de iniciacion de las ac
tividades del Instituto estuviesen explotando servicios privados
de correos o de transporte de correspondencia podran ser auto-
rizados por el Instituto para continuar prestando dicho servicio.
Esta autorizacion no podra ser dada para ejercerla por un lapso
mayor de seis (6) meses, renovable a juicio del Directorio cuan-
do las circunstancias asi 1o ameriten.

De acuerdo a este articulo, entonces, el IPOSTEL podria
“autorizar’ a empresas particulares la prestacion del servicio publi
co de Correo, pero conforme a lo siguiente:

a) En primer lugar, solo podria autorizarse a prestar el ser-
vicio publico de correos o de transporte de correspondencia, “‘a
las empresas que para la fecha de iniciacion de las actividades del
Instituto estuviesen explotando servicios privados de correos o de
transporte de correspondencia’. Por tanto, ninguna empresa cons-
tituida con posterioridad a ese momento o que haya iniciado con
posterioridad a ese momento o que haya iniciado con posterioridad
a esa fecha la prestacion privada de dichos servicios, podria s r
autorizada por el IPOSTEL para prestar servicios de correo o trans
porte de correspondencia.

b) En segundo lugar, en virtud de la reserva, es decir, del
monopolio de derecho establecido a favor de IPOSTEL, las empre
sas que al momento del inicio de sus actividades venian prestando
esos servicios, tenian la obligacion de cesar en el ejercicio de las ac-
tividades que ilegalmente (conforme a la Ley de Correos) venian
cumpliendo.

c) En tercer lugar, dichas empresas, para poder continuar
prestando los servicios mencionados, debian obtener una ‘‘autori-
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zacion’’ del IPOSTEL; “autorizacion’ que legalmente tiene un li-
mite temporal de seis (6) meses, renovable a juicio del Directorio
del Instituto.

d) En cuarto lugar, tanto las autorizaciones como la reno-
vacion de las mismas, son de otorgamiento discrecional por parte
del Instituto. La utilizacion del verbo ‘“‘podra’ en el articulo 50, al
senalar que las referidas empresas particulares que estuvieren explo-
tando servicios privados de correos o de transporte de correspon-
dencia, ‘“podran ser autorizadas’, evidencia la existencia de un
poder discrecional para la concesion de dichas ‘‘autorizaciones’.
Por tanto, el IPOSTEL no esta obligado, en forma alguna, a otor-
gar las ‘“‘autorizaciones’’ previstas en la norma.

Por otra parte, la renovacion de las autorizaciones, se pue-
den otorgar ‘‘a juicio del Directorio cuando las circunstancias asfi
lo ameriten”, lo que configura también un poder discrecional para
apreciar la oportunidad y conveniencia de la renovacion, otorgan-
dola o no.

4.— La contratacion con particulares de ciertas fases del servicio
de correos.

La reserva al Estado del servicio de Correos, sin embargo,
no impide que ciertas fases del proceso del servicio no puedan ser
contratadas por el Estado con particulares.

En efecto, la circulacion de la correspondencia, conforme
al Reglamento Organico del Correo (G.O. Extr. del 3-5-41), esta
sujeta a los siguientes tramites (art. 18):

‘“La expedicion, que consiste en retirar de los buzones la corres-
pondencia, en recibirla de manos del pablico o de otra oficina;

La expedicion, en preparar los despachos para encaminarlos a su
destino;

La distribucion, en hacerla llegar a manos del destinatario; y
La conduccion, en transportar los despachos de un lugar a otro”.

A estas fases de circulacion de la correspondencia habria
que agregar otra operacion: el franqueo previo de la corresponden-
cia, que es obligatorio, y el cual puede hacerse¢ mediante estampi-
llas, estampaciones mecanicas, el sello oficial correspondiente o en
las demas formas que establezca el Ejecutivo Nacional (art. 19 de
la Ley).

De acuerdo a la legislacion vigente, algunas de estas opera-
ciones pueden ser realizadas por particulares debidamente autori-
zados.

Esto sucede, en particular, con el franqueo de correspon-
dencia y con el transporte de la misma.
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A.— El franqueo de correspondencia.

El franqueo de correspondencia es la operacion que consis-
te en la determinacion de la tarifa a pagar por concepto de tasa de
correo por cada correspondencia, y en la inutilizacion de las estam-
pillas correspondientes. Se trata, por tanto, de una operacion pro
pia del servicio publico, que debe realizarse por el Estado.

Sin embargo, en ciertos casos, la operacion de franqueo de
la correspondencia, cuando el franqueo se realiza a traves de for-
mas mecanicas, puede hacerse fuera de las oficinas postales, por los
interesados, mediante la compra o arrendamiento de maquinas
franqueadoras de correspondencia, con la debida autorizacion del
Correo (IPOSTEL) (Véase el Reglamento sobre Franqueo Mecanico
de Correspondencia dictado por Decreto No. 102 de 29-4-54 en
G.O. No. 24432 de 5-5-54).

B.— El transporte de correspondencia.

En cuanto al transporte de correspondencia, ésta es una
operacion que también es propia del servicio publico, y mas que
propia, consustancial al servicio, pues, sin el transporte no podria
circular la correspondencia.

Por ello, conforme a lo establecido en el articulo 1° del
Reglamento de los Transportes del Correo (G.O. N° 1988, de
20-5-39), en principio, ‘“La Administracion de los Transportes del
Correo corresponde, directamente al Ministerio del Trabajo y de
Comunicaciones” (ahora al IPOSTEL), por lo que “El Ministerio
(IPOSTEL) directamente, por medio del personal que designe,
asumira el servicio de transportes’ (art. 2).

Sin embargo, el transporte de correspondencia también
puede ser contratado por el Correo, con particulares. Esta posibili-
dad de contratacion del transporte de correspondencia tiene dos
modalidades: la contratacion con empresas de transporte con
itinerarios fijos; y la contratacion especial con otras empresas o,
particulares, que analizaremos separadamente.

Antes debe senalarse, en todo caso, que la contratacion de
esta fase de la operacion del correo no puede hacerse exclusiva-
mente con un contratista. Asi lo sefiala expresamente la Ley al
establecer lo siguiente:

Art. 6°.— “No podra contratarse con una misma persona la ex-
clusividad de los servicios de transporte de correspondencia den-
tro del Territorio Nacional”.

Esta norma la repite el Reglamento de los Transportes del
Correo (G.O. N° 19881 de 20-5-39).
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a.— La contratacion con empresas de transporte de itinerario fijo.

De acuerdo con la Ley de Correos, las empresas de trans-
porte que tengan itinerarios fijos, ‘“estan obligadas a conducir con
prioridad la correspondencia que les confien las Oficinas de Correos
con destino a los lugares de sus itinerarios’’, para lo cual “deberan
someter a la consideracion del Ministerio de Comunicaciones
(IPOSTEL) sus tarifas de fletes por transporte de correspondencia
y avisar toda modificacion en sus itinerarios’ (art. 5). Esta norma
fué desarrollada en el Reglamento de la Ley de Correos de 1938 al
precisar un lapso para que dichas empresas se dirigieran al Ministe-
rio comunicando la informacion requerida (art. 4).

b.— La contratacion con empresas especializadas

Pero., ademas de establecerse la posibilidad de contratar el
servicio de transporte de correspondencia con empresas de trans-
porte de itinerarios fijos, el Reglamento de los Transportes del
Correo (G.O. N°® 19881 de 20-5-39) preveé la posibilidad de que la
Administracion, cuando lo requiera la mayor eficacia del servicio
de transporte, pueda ‘“‘contratar con empresas o particulares que
respondan a los fines de seguridad, rapidez y responsabilidad, la
conduccion de los envios postales’ {art. 2).

El Reglamento de los Transportes de Correos, en esta for-
ma, esta destinado a regular dichos contratos, estableciendo en al-
gunos casos lamodalidad de licitacion (art. 5°), y previendo clausu-
las irrevocables que los regiran (art. 9), ademas de otras regula-
ciones.

5.— Los efectos de la reserva.

Hemos senialado que la reserva de un servicio publico al
Estado implica, necesariamente. una prohibicion a los particulares,
de realizar actividades que corresponden al servicio reservado. Por
eso, la consagracion de un servicio publico reservado, mas que una
limitacion a la libertad economica, configura una exclusion de la
misma.

La consecuencia y efectos de la reserva del servicio publico
de correos, por tanto, es la prohibicion impuesta a los particulares,
de realizar las actividades reservadas, salvo que obtengan una
““autorizacion” conforme a la Ley. De lo contrario, pueden ser
objeto de sanciones penales, civiles y administrativas. Tal y como
la misma Ley de¢ Correos lo indica, ‘‘sin perjuicio de la aplicacion
de las normas civiles y penales a que hubiere lugar, las infracciones
de las disposiciones de esta Ley seran sancionadas con multa o
arresto’” (art. 28). En particular, la Ley prevé la imposicion de
multa de 100 a 1000 bolivares o arresto proporcional a quien
envie, conduzca o reciba ilicitamente correspondencia (art. 29,
ord. 19).
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Por su parte, la Ley del IPOSTEL establece que ‘‘los in-
fractores de la presente Ley o de su Reglamento seran sancionados
con multa desde quinientos bolivares (Bs. 500,00) hasta cien mil
bolivares (Bs. 100.000,00), sin perjuicio de las sanciones penales
que fueren procedentes’ (art. 53).
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A) OBJETO DE LA POLITICA FINANCIERA, SU DESARRO-
LLO Y DENOMINACIONES.

La actividad financiera es estudiada principalmente por tres
ciencias: las Finanzas Publicas, el Derecho Financiero y la Politica
Financiera. Esta ultima ciencia se refiere a objetivos practicos que
pueden o no ser planificados, o sea, al estudio de los efectos auto-
maticos y de las finalidades programadas que se logran aplicando las
instituciones de la Ciencia de las Finanzas Publicas, tales como el
Gasto Publico, los Impuestos, el Empréstito y el Presupuesto equi-
librado, deficitario o superavitario. Es una ciencia muy ligada a las
Finanzas Funcionales para lograr fines politicos, sociales y princi-
palmente economicos, o sea, en definitiva, llevar a cabo su objetivo
estatal determinado, tomando en cuenta las circunstancias coyun-
turales, sectoriales o regionales de la economia del respectivo pais.

Hay tratadistas como Mauricio Duverger, que definen la
Ciencia de las Finanzas Publicas en un sentido amplio que com-
prende todos los enfoques de los estudios de la actividad financie-
ra, como el estudio de las actividades del Estado, en cuanto emplea
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instrumentos o medios financieros, bien sea con fines netamente
fiscales o también de politica financiera, no importando que se uti-
licen tales instrumentos, que principalmente son los gastos publi-
cos, y los impuestos, no con un fin fiscal simplemente, sino como
herramientas para modificar el ambiente social y economico, pues
no cabe duda que el Estado al utilizar los instrumentos financieros,
aun con fines solamente fiscales, influye sobre la economia puablica
y sobre el sector privado, pero también en forma planificada o
intervencionista puede lograr, mediante el uso de los citados ins-
trumentos financieros, fines de la politica economica que es mas
amplia que la financiera, entendiendose por Politica la accion lleva-
da a cabo por el Gobierno en busca de ciertos objetivos.

Al igual que ha sucedido con la Ciencia de las Finanzas
Phblicas y la del Derecho Financiero, que se las ha denominado
Ciencia Fiscal y Derecho Fiscal, respectivamente, también a la Po-
litica Financiera se la ha denominado Politica Fiscal y Politica
Tributaria. Algunos tratadistas asimilan la llamada Politica Fiscal a
la Politica Financiera, como sucede con la mayoria de los nortea-
mericanos. En cambio, los franceses asimilan la Politica Fiscal a la
Politica Tributaria, o sea, que limitan la Politica Fiscal al estudio
de los efectos de la utilizacion del impuesto y demas tributos con
fines extrafiscales, macroeconomicos o sociales.

Por tanto, consideramos que la ciencia que estudiaremos,
solo en forma esquematica en este Capitulo, debe llamarse Politica
Financiera, pero como una parte muy importante de la misma se
debe mencionar la Politica Tributaria, aunque ya vimos que la
expresion Politica Fiscal, segun los diversos tratadistas norteameri-
canos y franceses y también otros muchos mas, la asimilan a la
Politica Financiera o a la Tributaria. Naturalmente que la Politica
Financiera ha tenido un mayor desarrollo en las Gltimas seis déca-
das, especialmente por el efecto de las 2 Gltimas guerras mundiales,
pues anteriormente predominaban las teorias clasicas financierasy
por ello, existia el neutralismo financiero; pero, cuando se desarro-
llan las Finanzas Funcionales y los fines extrafiscales de la actividad
financiera del Estado, nace dicha ciencia, logrando casi una auto-
nomia, tanto de las Finanzas Publicas como de la Ciencia Economi-
ca, pero muy ligada a la primera, que es su ciencia matriz, y coor-
dinada con la segunda que es su ciencia hermana, aunque se dificul-
ta mucho un perfecto equilibrio y coordinacion entre tales cien-
cias hermanas.'Por esta Gltima razon, la expresion Economia Finan-
ciera que subraya mas el principio dinamico y la actuacion ordena-
dora y previsora de la actividad financiera, se utiliza actualmente
mas que la palabra Hacienda Publica, que si es una denominacion
clasica y fiscalista, que pone su asiento en la simple comparacion
y contraste entre los gastos con los ingresos del Estado. Asimismo,
partiendo de la mision basica del intervencionismo de la Politica
Financiera del Estado, ha surgido también la llamada Teoria de la
Planificacion que comenzo con el Gobierno del Comunismo Sovié-
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tico, que debido a sus buenos resultados en tal Gobierno, ha evolu-
cionado en paises no comunistas como planificacion liberal o indi-
catoria, o sea, no coactiva, hasta llegar a la magnifica democracia
planificada.

De seguidas estudiaremos en literales separados los efectos
del Gasto Publico, del Impuesto, del Emprestito y de las modalida-
des presupuestarias sobre el desarrollo economico del pais, la infla-
cion, la deflacion y el pleno empleo. Pero este estudio solo lo hare-
mos en forma esquematica, pues forma una ciencia muy amplia,
autonoma y compleja, por su gran relacion con la Ciencia Econo-
mica y con la Ciencia Politica, por lo que en un simple tema de
Finanzas Publicas, muy ligado al Derecho, solo conviene estudiar-
lo dentro de un capitulo, aunque muchos tratadistas al estudiar
diversas instituciones financieras, mencionan, unos en forma muy
esquematica y otros en forma muy amplia e intensa, los efectos y
objetivos practicos, sociales y economicos que estudia especialmen-
te la Ciencia de la Politica Financiera.

B) EL GASTO PUBLICO COMO INSTRUMENTO DE POLITI-
CA FINANCIERA.

Para los tratadistas clasicos el gasto publico es un acto de
consumo y en este sentido para ellos la actividad financiera no es
creadora de bienes y servicios, sino destructora de bienes tanto del
sector publico como del sector privado. Por ello el gasto publico,
en la etapa de las Finanzas clasicas, no tenia como finalidad sino
atender a las necesidades publicas mas elementales, tales como la
defensa de las fronteras nacionales ante posibles ataques del exte-
rior, la seguridad interna con gastos de policia y orden interno;y
las garantias jurisdiccionales y administrativas para el ejercicio de
los derechos individuales. Pero las nuevas experiencias y teorias
modernas han dispuesto que los millones de dinero que anualmen-
te gasta el Estado no desaparezcan en ningun barril sin fondo, sino
que sean devueltos al sistema economico, apareciendo bajo las
formas de nuevos bienes y servicios a favor de la colectividad. El
Estado actualmente no consume los fondos publicos sino que los
utiliza para redistribuir la riqueza, logrando fines sociales; y tam-
bién para luchar contra la inflacion y la.deflacion, que como bien
se sabe, si son respectivamente muy alta y baja significa una morbo-
sa situacion para la macroeconomia. E incluso, los gastos puablicos
compensatorios, o sea, cuando el Estado recibe una contrapartida
al efectuar un gasto, ya sea un bien o un servicio, asi como los
gastos de subsidio, que no son compensatorios, porque el Estado
entrega dinero sin conseguir nada a cambio, pueden dar origen a
nuevas actividades economicas, por la transferencia del poder ad-
quisitivo al sector privado, mediante la entrega de un sueldo o una
pension de jubilacion, que son gastos personales; aumentando asi
la capacidad de consumo del sector privado y por tanto, a la de-
manda de bienes, lo cual puede hacer subir los precios de los res-
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pectivos articulos, que también pueden ser solicitados por los gas-
tos reales que haga el Estado al comprar tales articulos, subiendo
aun mas los citados precios. Naturalmente, que si el Estado no pla-
nifica los pstos que efectia coordinandolos con los impuestos que
cobre y el uso del crédito publico, puede causar efectos negativos
para la economia del pais, tales como la inflacion o la deflacion
exageradas y hasta el desempleo, razon por la cual conviene cono-
cer esta ciencia de la Politica Financiera, en relacion al uso del
Gasto Publico.

Sin embargo, si se estudian bien los problemas economicos
presentes o eventuales, los Gastos Publicos, segun la politica finan-
ciera moderna, permiten al Estado seguir una politica economica
estructural y coyuntural, ajustada a las particularidades fundamen-
tales de la economia nacional y a las circunstancias bajo las cuales
se desarrolla asumiendo un caracter de politica compensatoria ante
los fenomenos ciclicos que se observan en los paises y ante la con-
veniencia de atenuar los efectos demasiado bruscos de la inflacion
o de la depresion de la economia, pero disminuyéndolo, incluso,
en épocas de excesiva prosperidad.

Asimismo, como el paro laboral tiene varias consecuencias
sociales y economicas, el Estado debe lograr la plena ocupacion,
tratando de que se utilicen todos los factores productivos que se
mantienen ociosos o inactivos, dirigiendo sus gastos a la estimula-
cion de las empresas industriales y agropecuarias, mediante présta-
mos o aportes de capitales; e incluso, cuando la crisis economica es
muy fuerte y hay bajo empleo, el Estado, para estimular la compra
de los bienes que producen las mencionadas empresas, debe
subsidiar a muchos trabajadores y hasta ponerlos a trabajar en
obras presuntas y no reales, como la de abrir huecos en la tierra y
luego cerrarlos, circunstancias que son absurdas pero que se han
usado, en vez de hacerse obras reales.

Por otra parte, los economistas SOMERS y KEYNES,
sostienen que los gastos estatales, al aumentar el ingreso nacional,
hacen crecer el volumen del consumo, del ahorro y de las inversio-
nes del sector privado, tres fases economicas que estimulan el desa-
rrollo de la economia del pais. Asimismo, el gasto publico estimula
el desarrollo economico de manera general, especialmente mante-
niendo la existencia y el crecimiento de factores intangibles, tales
como la educacion, la salud fisica, el conocimiento tecnologico, y
la capacidad investigadora; asi como también la existencia y desa-
rrollo de factores tangibles, que basicamente pueden emanar de los
recursos naturales que tiene un pais determinado, ¢omo un buen
clima, suelo fértil, produccion de minerales o de hidrocarburos, asi
como de agua potable y medios naturales de transporte; recursos
éstos que pueden ser mantenidos y estimulados por los gastos,
publicos mediante la industrializacion del pais, el desarrollo agro-
pecuario y de los medios de comunicacion y del estimulo de las
fuentes de energia eléctrica.
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La lucha contra la inflacion, fenomeno que si es abierto o
incontrolable, es un verdadero fenomeno patologico, tiene que ser
hecha por el Estado, especialmente controlando sus gastos, bien
disminuyéndolos o subsidiando las empresas industriales y agrope-
cuarias. En efecto, la inflacion es el alza persistente del nivel de
precios de los bienes y servicios en general, en razon de un desequi-
librio entre la oferta y la demanda. En la llamada inflacion de ren-
tas, la demanda de bienes y servicios no puede ser satisfecha por la
oferta, y como el exceso de la demanda total puede deberse basica-
mente a un acrecentamiento de los gastos publicos, que por su
efecto multiplicador acrecienta también los gastos de consumo
privado, el Estado al reducir sus gastos para determinadas finalida-
des puede reducir la inflacion.

Asimismo, en la inflacion de costos, cuando éstos suben
por razon de alza de salarios, de materias primas o liberacion de
precios que antes estaban regulados, sin que aumente la demanda,
también el Estado puede reducir tal inflacion, mediante el subsidio
a las empresas industriales o agropecuarias, sobre todo en un pais
como Venezuela, que tiene suficientes ingresos fiscales por su in-
dustria petrolera.

Naturalmente que tales subsidios, deben significar un au-
mento de los gastos publicos; pero si se hacen a favor de articulos
de primera necesidad y regulando el precio de venta de los mismos
con un intenso control administrativo, todo ello puede aumentar
los gastos publicos pero controlando una inflacion sectorial.

Estas modalidades de la Politica Financiera, son hoy en dia
en todo el mundo muy importantes, porque actualmente la infla-
cion es un fenomeno universal, tremendo en el ‘“Cono Sur’ de
Ameérica (Uruguay, Argentina, Chile y Brasil), pero también en los
Estados Unidos, Europa Occidental y el Japon, asi como otros
paises de América, como en el nuestro, donde por razon del au-
mento del precio del petroleo hemos tenido una inflacion que de-
beria ser positiva y no problematica, como esta pasando a fines de
1.979, cuando se esta combinando con una recesion, o sea, una
“estanflacion’, es decir, una combinacion absurda de inflacion y
estancamiento economico

Por otra parte los gastos que subsidian tienen también un
efecto sobre el desarrollo de la produccion, aunque no en forma
directa, como si con los gastos que aumentan la capacidad de aho-
rro y trabajo y los que directamente efectia el Estado en sus em-
presas estatales, y tal desarrollo al aumentar la oferta hace dismi-
nuir los precios o los mantienen sin inflacion. Pero la politica de
subsidios ha sido muy criticada como artificial, por politicos y
economistas venezolanos, aunque han considerado que en Venezue-
la, en forma temporal, debe mantenerse el subsidio a los articulos
de primera necesidad como la leche y la gasolina, y precisamente
con su eliminacion en el actual periodo gubernamental, con la
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medida contraria de liberaciones de precios, puede provocar una
inflacion, ante la necesidad del aumento salarial por causa del au-
mento de los precios, lo cual permite pensar que todavia el gobier-
no venezolano debe subsidiar, sobre todo teniendo mayores ingre-
sos fiscales del petroleo. Naturalmente que esta Politica Financiera
debe respaldarse con aranceles aduaneros proteccionistas, créditos
amplios y baratos a través de Corpo-Industria y el Banco Industrial
y la asistencia técnica, modalidades que son también subsidios fis-
cales con gastos y con disminucion de los impuestos aduaneros.

En sintesis, que el Gasto Publico es el instrumento mas
importante de la Politica Financiera, especialmente en las Gltimas
décadas del presente siglo, en parte por el amplio crecimiento del
gasto estatal que hace 100 anos en Venezuela era de. 23 millones
de Bolivares y ahora en 1980 es de 50.000 millones de Bolivares;
pero naturalmente que el uso de tal instrumento esta relacionado
con el impuesto, el crédito publico, con su modalidad de papel
moneda, en muchos paises de Sudamérica, y el Presupuesto Supe-
ravitario o deficitario, herramientas financieras que por si solas
acthian sobre el medio macroeconomico, como veremos mas ade-
lante, pero que para respaldar el uso del Gasto Publico, tienen que
utilizarse con un fin basicamente fiscal.

C) EL IMPUESTO COMO INSTRUMENTO DE LA POLITICA
FINANCIERA.

Después del gasto publico, el Impuesto y algunos otros
tributos son los que tienen mayores efectos sobre la economia, en
tal forma que ha dado crecimiento a la llamada Politica Tributaria
que algunos tratadistas, tomando en cuenta que el impuesto es casi
el tnico Tributo de mas fuerte efecto economico, social y politico,
han denominado tal rama de la Politica Financiera, Politica Impo-
sitiva; y otros en cambio, en forma mas amplia, Politica Fiscal.

Naturalmente que no puede haber gastos publicos sino hay
impuestos, lo que significa un efecto indirecto del impuesto sobre
la economia, cuando con los gastos se logran buenos efectos, pero
porque se han efectuado sacando los fondos respectivos del produ-
cido fiscal de los impuestos. Pero estos tributos, en forma directa y
totalmente desligados del Gasto Publico, constituyen herramientas
intervencionistas para que el Estado, de manera general cobrando
nuevos impuestos o subiendo o bajando las tarifas de los existentes;
e incluso en forma contraria, otorgando franquicias y exoneracio-
nes parciales o totales, estimule el desarrollo economico del pais o
actie sobre el ciclo macroeconomico contra la inflacion o la defla-
cion. Pero también, en forma especial, puede haber discriminacio-
nes, efectuando modificaciones tributarias en relacion a determina-
dos impuestos; el de aduanas para proteger, con barreras aduaneras
o con franquicias de materias primas, ciertas industrias del pais; o
el de los enriquecimientos o patrimonios muy elevados, a fin de
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igualar el nivel de vida de los ciudadanos del pais, con el simple uso
de los respectivos impuestos a la renta, al capital o a las herencias,
combinandolo con el gasto publico de subsidios o subvenciones
para redistribuir la riqueza; politica fiscal ésta que puede levantar
el ciclo economico deflacionario, al permitir que la citada redistri-
bucion otorgue mayor capacidad de consumo y en consecuencia,
se desarrolle mejor la industria.

En cuanto a los efectos del impuesto sobre la economia
nacional, ya explicamos que el impuesto es un traslado de parte de
la riqueza del pais del campo privado al campo publico, mermando
por tanto la capacidad de consumo, de inversion y de ahorro del
contribuyente, en la medida que cancele sus impuestos, lo cual
puede provocar una crisis economica, pues las citadas tres fases de
la actividad economica estimulan el desarrollo economie¢o del pais.
Por ello, el aumento y modificacion de los impuestos puede dar lu-
gar a una recesion economica, a menos que el Estado, redistribuya
la riqueza a través de los gastos publicos subvencionales.

Pero también, en momentos de inflacion monetaria, el Es-
tado puede recaudar impuestos con la basica finalidad de reducir el
exceso de circulacion monetaria en el medio nacional; pero no vol-
viendo a tirar, a través del gasto publico, el dinero absorvido por su
poder impositivo o sea, no incrementando los gastos inmediatos.

sino depositando los impuestos cobrados en Fondos Anticiclicos
o en Fondos de Inversiones en el Exterior.

En todo caso, los impuestos que mejor se prestan para los
efectos de la Politica Impositiva son los directos a las rentas y al
patrimonio, pues permiten el uso de las tarifas progresivas, que
tratadistas como Kolder consideran que es un instrumento alterna-
tivo de una relacion para frenar el poder de la riqueza y en cambio
movilizar recursos para el desarrollo y para aflojar la sujecion para-
lizante de una pobreza externa con una gran desigualdad en la
riqueza y el consumo.

Para continuar este tema, debemos senalar como conclu-
siones que las reformas tributarias, como a veces ha ocurrido, no
pueden aislarse de la Politica del Gasto Publico y del Plan Finan-
ciero, pues en todo caso la politica tributaria debe ser reforzado
por el uso de otras herramientas, coordinacion economico-finan-
ciera que tiene que ser distinta en cada pais, segun las circunstan-
cia$ socio-economicas y hasta de la administracion imrpositiva que
no en todos los paises son capaces de luchar efectivamente contra
la evasion impositiva.

Otraimportante utilizacion de los impuestos para estimular
el desarrollo economico del pais es la creacion de incentivos tri-
butarios, que consisten basicamente en las franquicias y exonera-
ciones tributarias. totales o parciales, asi como la rebaja del monto
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a pagar impuestos por razon de determinadas inversiones. Estas
modalidades impositivas, que son al comienzo negativas para el
Fisco, pues en un determinado ejercicio fiscal disminuyen sus in-
gresos, bien sea los del impuesto sobre la renta que son los mas
importantes en Venezuela y en casi todos los paises del mundo,
tanto por su productividad, como por los incentivos que contienen
sus leyes; pero al estimular el desarrollo de las actividades comer
ciales, industriales y financieras del sector privado, permite que en
futuros periodos fiscales los respectivos contribuyentes tengan mas
ganancias y paguen mas impuestos, lo que beneficiara tanto al sec-
tor privado como al Fisco. En Venezuela las franquicias tributarias
que principalmente otorga, la Ley del Impuesto sobre la Renta y la
de Aduanas, que por lo demas son los impuestos mas productivos
del sector no petrolero. Asi, los articulos 14 y 68 de la Ley de Im-
puesto sobre la Renta, autoriza al Ejecutivo para que dentro de
medidas de politica fiscal otorgue exoneraciones y rebajas de im-
puestos.

D) LA DEUDA PUBLICA Y EL PAPEL MONEDA COMO INS-
TRUMENTOS FINANCIEROS.

Como ya explicamos al estudiar los ingresos publicos ex-
traordinarios la Deuda Publica puede ser utilizada por el Estado
para no solo cubrir los gastos ordinarios o los extraordinarios en
casos de guerras y otras catastrofes, sino también para lograr fines
extrafiscales, como el disminuir o aumentar el circulante moneta-
rio, bien sea emitiendo deuda publica interna, voluntaria o forzosa,
para reducir la inflacion, o contratando empréstitos externos para
aumentar el circulante, trayendo dinero del exterior para estimular
el desarrollo del pais.

Estas modalidades de ingresos extraordinarios pueden di-
versificarse mediante la emision de papel moneda sin contravalor
como instrumento financiero, que como ya explicamos es una es-
pecie de empréstito forzoso indeterminado y no fructifero, pues
inunda todo el mercado, sacrificando a todo el mundo, aunque a
unos mas que a otros, y sin que el Estado soporte cargas por pago
de intereses. Esta modalidad financiera ha sido muy inconveniente
y criticaaa, pero la experiencia de las finanzas extraordinarias han
demostrado en ciertos paises que no existe ningian tributo ni em-
préstito que con rapidez y potencia pueda sustituir el papel mone-
da para procurar inmediatamente al Estado los medios que pueda
necesitar con fines fiscales y funcionales, aunque la experiencia
demuestra que no conviene abusar de la emision monetaria y solo
utilizar tales medidas, cuando los impuestos y empréstitos ya han
alcanzado los limites de saturacion; pero también es muy dafiino
para la economia de un pais la deflacion monetaria y hasta la credi-
ticia sobre el camino recientemente recorrido por la inflacion cre-
diticia o monetaria, por la reduccion violenta de la produccion y
de los precios. Por ello nuestro pais, aunque nunca ha emitido
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papel moneda sin contravalor, en cambio en los ultimos afos, a pe-
sar de los grandes ingresos petroleros, en razon de la inflacion mun-
dial y nacional precisamente de origen petrolero, ha tenido que
recurrir al crédito publico en grandes cantidades, por si lo tiene
ahora que recortar violentamente provocaria una deflacion que
significaria una crisis economica muy inconveniente; o sea que
Venezuela tendra que seguir utilizando los compromisos plurianua-
les para la ejecucion de obras publicas necesarias y gastos de capi-
talizacion y desarrollo, aunque agresivamente trate de disminuir su
Deuda Publica.

E) EL PRESUPUESTO COMO INSTRUMENTO FINANCIERO

Ya hemos senalado que, aun utilizando como herramienta
de Politica Financiera solo el Gasto Publico, el Impuesto o el Em-
préstito, es necesario coordinar el uso de tales instituciones, lo cual
debe hacerse a través del plan financiero, que es la manifestacion
mas importante del Plan de la Nacion, planes que estan muy ligados
al Presupuesto que es el instrumento global financiero mas impor-
tante, pues es la coordinacion de los ingresos publicos estimados
con los gastos publicos autorizados, en el afio subsiguiente; a su
aprobacion parlamentaria, pero desde el punto de vista de Politica
Financiera es el instrumento que limita la accion del Estado para el
cumplimiento de sus planes, coordinando los diversos recursos y
actividades del sector publico, a fin de cumplir con propositos de
cada programa, con la destinacion de los recursos y las fuentes de
fondos para su funcionamiento, de manera de cumplir con el Plan
Operativo General, que es el Plan anual de la Nacion. De manera
que dentro del Presupuesto estan los tres instrumentos de accion
financiera antes mencionados, o sea el Gasto Publico, el Impuesto
y el Empréstito; pero considerado en forma global el Presupuesto
puede, por su forma estructural, actuar en forma diferente sobre la
macroeconomia del pais, bien sea si se elabora un presupuesto
equilibrado o balanceado cuando sus ingresos y sus gastos se co-
rresponden en igual medida; un presupuesto deficitario, cuando los
ingresos son inferiores a los egresos; o un presupuesto superavitario
cuando los ingresos son superiores a los egresos.

El Presupuesto equilibrado es el mas aconsejado, tanto por
los clasicos como por modernos tratadistas, pues se considera
que utilizando bien los gastos publicos durante varios afnos se pue-
dan solucionar los problemas coyunturales ano por ano; pero en
estos casos el equilibrio puede ser solamente formal, pues econo-
micamente por contraccion de deuda puede haber déficit sustan-
cial. En cambio el “déficit spending’” o presupuesto deficitario pue-
de ser necesario para luchar contra la inflacion, mientras que el
superavitario puede utilizarse para contrarrestar la deflacion.

Sin embargo, el “Déficit Spending’ es un déficit planifica-
do que es un nuevo instrumento para controlar el volumen de
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rentas y el nivel de la actividad economica. Es la modalidad presu-
puestaria que primero se ha llevado a la practica pensando en
efectos especificos o generales sobre la economia, y efectuandose
amplios estudios cientificos, con la conclusion de que tal sistema
deficitario conduce, en corto o mediano tiempo, al presupuesto
normal que debe ser el equilibrado, consecuencia también del equi-
librio macroeconomico.

La llamada ‘“‘Revolucion.Keynesiana’ fue la que acabo con
la tradicional “Teorfa del Presupuesto Equilibrado”, aplicandose
una Politica Financiera que tuviese en cuenta el monto del déficit
o del superavit, segin que se tuviese que luchar contra la inflacion
o la deflacion. Pero todavia hay quienes piensan que incluso un
presupuesto equilibrado puede tener efectos expansionistas; pero
esta operacion depende de la situacion coyuntural de cada pais.

El articulo 3° de nuestra Ley Organica de Régimen Presu-
puestario, establece una obligacion de equilibrio formal, cuando
dice “que el monto del presupuesto de gastos no podra exceder el
total del presupuesto de ingresos’; pero desde el punto de vista
economica si hay ingresos extraordinarios, como los de Deuda
Publica, el presupuesto sera deficitario, como lo ha venido siendo
en los ultimos anos.
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PARTE II

EL CONTROL FISCAL SUPERIOR

Base Legal

La Contraloria General de la Republica puede ejercer sobre
las administraciones estadales funciones de inspeccion, fiscaliza-
cion e investigacion. Asimismo podra prescribir las nounas y pro-
cedimientos de Contabilidad; y los funcionarios respectivos estan
obligados a enviar a ella los estados contables, inventarios de bie-
nes, registros y demas informaciones que ésta les solicite (Titulo V
de la Ley Organica de la C.G.R..).

De acuerdo con el articulo 5 de la Ley Organica de la Con-
traloria General de la Republica, se pueden efectuar estudios orga-
nizativos, estadisticos, economicos y financieros, asi como analisis
e investigaciones de cualquier naturaleza.

También le corresponde a la Contraloria vigilar que las ac-
tuaciones administrativas relacionadas con el empleo de los recur-
sos provenientes de operaciones de crédito publico, se realicen
conforme a las disposiciones legales pertinentes, y que los mismos
se utilicen en las finalidades previstas, debiendo informar al Con-
greso sobre esta materia. (Art. 47,49).

Por otra parte debera la Contraloria vigilar la actualizacion
de los inventarios de bienes, ordenar los ajustes que fueren necesa-
rios en los registros de contabilidad, y llevar el registro de los fun-
cionarios y empleados de las Gobernaciones (Art. 71, 74, 92 de la
L.O.C.G.R.).
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Objetivos y Alcance del Control

Los objetivos principales que debe cubrir el control fiscal
serfan los siguientes:

1.— Comprobar a posteriori la sinceridad y legalidad de las
operaciones efectuadas con el patrimonio estadal.

2.— Determinar el costo de los servicios publicos, los resul-
tados de la accion administrativa, y en general la eficacia con que
operan las Gobernaciones de Estado.

De acuerdo con lo senalado en la Base Legal, se puede de-
ducir que el alcance del control fiscal posterior es total sobre las
actividades de las Gobernaciones, o sea que abarca el movimiento
financiero y la utilizacion de los demas recursos asignados para el
logro de objetivos y metas. En consecuencia, se ejercera control
sobre los siguientes aspectos, documentos o actividades:

e Ingresos ordinarios y Extra- e Ejecucion fisico-financiera
ordinarios. del presupuesto ordinario y
coordinado con los organis-

i hech I-
® Donaciones hechas y reci mos del Poder Central.

bidas.

s Contratos en general. e Evaluacion del control in-

) . terno financiero y opera-
* Erogaciones o transferencias cional o administrativo.

de fondos. )
e Inversiones en empresas.

e Inventarios de Bienes Mue-

bles e Inmuebles, y Existen- ¢ Dependencias desconcentra-

cias en Proveedurias y Al- das.
macenes. e Registros contables y pre-
e Disponibilidades de fondos. supuestarios.
— etc.

e Activosy pasivosen General.

e Area de personal (contrata-
cion, evaluacion, y adies-
tramiento ¥ control).

Atribuciones bkasicas para ejercer el Control Fiscal.

De conformidad con la Ley, el Reglamento General y el
Intemno, el area o funcionarios que ejercen el Control Fiscal Supe-
rior de los Estados tienen las siguientes atribuciones:

1.— Ejercer sobre las administraciones estadales las funcio-
nes de inspeccion, fiscalizacion e investigacion previstas en la Ley.

2.— Velar por la aplicacion de las normas dictadas para
coordinar la inversion del Situado Constitucional con los planes
administrativos desarrollados por el Poder Nacional.
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3.— Preparar los sistemas de contabilidad para los Estados.

4.— Asesorar a las Contralorias Estadales en materia de
administracion hacendaria y de control, y en los demas aspectos en
que ellas lo requieran.

5.— Verificar las cuentas de los Estados; examinar y com-
probar el numerario, materiales y demas bienes existentes en di-
chos organismos, y, en general, vigilar, inspeccionar y fiscalizar las
operaciones realizadas por los mismos, de conformidad con la Ley.

6.— Practicar auditorias, y ejercer funciones de control de
gestion en las empresas en que los Estados tengan participacion.
Similares funciones ejercera sobre las personas juridicas en las cua-
les dichas empresas tengan participacion, y en las demas institucio-
nes promovidas por los Estados.

7.— Recomendar y promover el mejoramiento de los siste-
mas y procedimientos utilizados por los Estados a objeto de lograr
una mayor eficiencia en la gestion de los mismos.

8.— Informar a las entidades sujetas a su fiscalizacion los
resultados de las inspecciones practicadas en las mismas. Copia de
los informes deberan ser remitidos a las Asambleas Legislativas
respectivas y al Ministerio de Relaciones Interiores.

9.— Velar por que sean atendidas, oportuna y adecuada-
mente, las observaciones y recomendaciones formuladas por la
Contraloria a los Estados.

10.— Formular los reparos correspondientes a funcionarios,
cuando se evidencien irregularidades que causen perjuicios a los Es-
tados, y enviar el respectivo expediente a las autoridades regionales
segn corresponda, para que los hagan efectivos.

11.— Verificar que los Estados cumplan las instrucciones de
la Contraloria en materia de registro contable y controles intermos;
ordenar los ajustes que fueren necesarios en la contabilidad y velar
por su incorporacion cuando su improcedencia no haya sido de-
mostrada.

12.— Velar por que nadie que esté al servicio de los Esta-
dos, y demas entes sometidos a su fiscalizacion, pueda celebrar
contrato alguno con ellos, ni por si ni por interpuesta persona ni en
representacion de otro, salvo las excepciones que establezcan las
leyes.

. 13.— Velar por que los aportes, subsidios y otras transfe-
rencias hechas por los Estados a entidades publicas o privadas, se
inviertan en las finalidades para las cuales fueron efectuados.

14.— Efectuar las fiscalizaciones que considere necesarias
en los lugares, establecimientos, edificios, vehiculos, libros y docu-
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mentos de personas naturales o juridicas que contraten. negocien o
celebren operaciones con los Estados.

15.— Efectuar estudios organizativos, estadisticos, econo-
micos y financieros, y analisis e investigaciones de cualquier natura-
leza, para determinar el costo de los servicios publicos, los resulta
dos de la accion administrativa y, en general, la eficacia con que
operan las administraciones estadales.

16.— Abrir y tramitar averiguaciones administrativas sobre
cualquier irregularidad y violacion que observare en el ejercicio de
sus funciones y que pudiere dar lugar a responsabilidad de funcio-
narios o de particulares. que tengan a su cargo o intervengan en la
administracion, manejo o custodia de ingresos, gastos, bienes o
fondos de los Estados y decidir sobre la absolucion, sobreseimiento
o declaracion de responsabilidad segin el caso.

17— Remitir al Fiscal Generla de la Republica, a los Tribu-
nales y demas autoridades competentes, segun corresponda, los ex-
pedientes de averiguaciones, o copias de ellos, en los que se presu-
ma que estd comprometida la responsabilidad civil o penal del
indiciado, sin perjuicio de la formulacion de reparos cuando se
estime procedente o de la prosecucion de la averiguacion.

18.— Enviar a la autoridad competente el expediente con-
tentivo del auto de decision que determina la responsabilidad ad-
ministrativa, a los efectos de que se aplique, razonadamente, la
sancion administrativa que corresponda.

19.— Velar por que la autoridad a quien competa la aplica-
cion de la sancion administrativa informe oportunamente, por
escrito, acerca de lo resuelto sobre la misma.

20.— Velar por que todo funcionario o persona sujeta al
control, envie en debida forma y de manera oportuna, los docu-
mentos o comprobantes que le hubieren sido exigidos.

111

METODOLOGIA PARA EJERCER EL CONTROL FISCAL.
EXAMEN DE LA NORMATIVA LEGAL. EXAMEN DEL CON-
TROL INTERNO. EXAMEN FINANCIERO. EVALUACION DE
LA EFICIENCIA Y EFECTIVIDAD. CRITERIOS, INFORME DE
RESULTADOS Y SEGUIMIENTO DE RECOMENDACIONES.
CONCLUSIONES.

Indica la Ley de Contraloria, que la evaluacion de los resul-
tados de la gestion administrativa debe estar precedida por el anali
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sis financiero de las operaciones, o sea, haberse verificado la since-
ridad y legalidad del gasto; por lo tanto, sera necesario planear en
principio la labor de auditoria financiera de conformidad con las
normas y tecnicas generalmente aceptadas y/o establecidas en las
leyes y reglamentos que rigen el control fiscal, para posteriormente
determinar la eficiencia y efectividad de tal gasto.

En nuestro caso. el control sera ejercido en la sede de las
entidades federales por comisiones de auditores que actuen en for-
ma periodica o con cardcter permanente. En ambas alternativas se
desarrollara el control siguiendo la siguiente metodologia.

Examen de la Normativa Legal

La Contraloria General de la Republica dispone de un ar-
chivo permanente por cada Estado, el cual debe ser examinado por
el Auditor Jefe de la Comision correspondiente, en la oportunidad
en que. de acuerdo con el programa de inspeccion y fiscalizacion,
se le ordene intervenir en una Entidad Federal. El archivo esta in-
tegrado por los siguientes documentos: Constitucion del Estado,
Ley Organica de Hacienda Estadal. Ley de Contraloria del Estado.
Ley de Carrera Administrativa, Ley de Licitaciones, Ley de Pensio-
nes y Jubilaciones, Ley de Procuraduria, Ley de Division Territo-
rial del Estado, Codigo de Policia, Ley de Presupuesto, Memoria o
Informe Anual del Gobernador y de las principales dependencias
regionales, informes de auditorias anteriores, diagnosticos regiona-
les de las Corporaciones de Desarrollo, memorandum de orienta-
cion de la Gltima auditoria, formulario de seguimiento de recomen-
daciones, etc.

El examen del archivo permanente tendra por finalidad pre-
parar un resumen de los principales aspectos cuyo cumplimiento
sera verificado en el transcurso de la auditoria; tales como:

e Funciones y alcance de la autoridad asignada a las principa-
les dependencias y funcionarios, comenzando por el propio Despa-
cho del Gobernador de Estado.

¢ Requisitos legales que deben llenar los actos administra-
tivos.

e Metas previstas para el ejercicio fiscal correspondiente.
¢ Programas especiales asignados a la Gobernacion por las
caracteristicas de la region.

e Adicionalmente. el auditor jefe recopilaralas disposiciones
nacionales de obligatorio cumplimiento en el Estado, y cuya lista
sefialamos en la primera parte de este trabajo (Revista de Control
Fiscal No. 96).

¢ Recomendaciones de intervenciones fiscales anteriores.
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Este archivo debera quedar actualizado con las nuevas dis-
posiciones que hubieren emitido las autoridades regionales y con
las otras informaciones de interés que puedan aportar los resulta-
dos de la propia auditoria.

Al iniciar el trabajo de campo el auditor jefe debe sostener
las entrevistas de rigor para comunicar a la maxima autoridad del
ente los objetivos de la inspeccion y exigir las facilidades y colabo-
racion necesaria. Asimismo, indagara con el Procurador General del
Estado sobre nuevas leyes o normas dictadas; y con los Jefes de los
Departamentos o Direcciones, sobre las principales actividades en
marcha, normativa que las regula, y cambios habidos con base a las
recomendaciones del ultimo informe del Organismo Contralor, si es
el caso.

De obligatorio cumplimiento sera la entrevista con el Con-
tralor General del Estado para conocer su opinion sobre la ultima
memoria (Informe Anual) del Gobernador, los detalles de su pro-
grama de control, y los asuntos relacionados, como son:

¢ Independencia profesional con que actua
¢ Recursos humanos y técnicos disponibles

¢ Cumplimiento de las normas de auditoria en los trabajos
realizados.

¢ Opinion sobre el estado de ejecucion presupuestaria y el
balance general.

¢ Casos de irregularidades administrativas detectados y/o no
procesados.

¢ Alcance e intensidad del control perceptivo sobre obras,
nominas y adquisiciones.

El analisis de estos datos, mas los resultados de la evalua-
cion del control intermo permitiran estimar el alcance de la audi-
toria y el tamano de las muestras que seran examinadas.

Examen del Control Interno

La evaluacion del control interno no debe descansar en la
formulacion de largos cuestionarios de ‘‘si 0 no”, comunmente
utilizados en la auditoria financiera. Esta evaluacion por el contra-
rio debe ser agil, debe ser realizada mas en base a observaciones di-
rectas y seguimiento de operaciones, con apoyo de entrevistas a
los diferentes niveles que intervienen en el manejo administrativo y
operacional. Estas entrevistas hay que programarlas, ya sea median-
te una guia o agenda que garantice cubrirlo fundamental o lo que
verdaderamente interesa a nuestro trabajo. De acuerdo con la im-
portancia de los asuntos tratados y las respuestas obtenidas, el
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auditor posiblemente se vera en la necesidad de solicitar ciertas
certificaciones escritas en el mismo momento o posteriormente,
siempre y cuando no exista documentacion fehaciente que permita,
corroborar o comprobar lo planteado verbalmente. Por cuanto sue-
len presentarse inconvenientes para las entrevistas por la falta de
tiempo de los funcionarios objeto del control, es conveniente pre-
cisar anticipadamente la oportunidad de la reunion y no tratar en
la misma, aspectos de poco interés.

La evaluacion del control interno debe abarcar tanto el as-
pecto financiero tradicional como la planeacion, programacion,
ejecucion y evaluacion de los principales programas gue adelanta la
Gobernacion para satisfacer las necesidades regionales, y cuya com-
petencia le esta asignada en la Constitucion y las Leyes. En conse-
cuencia, se pondra especial interés en la administracion del Situado
Constitucional Coordinado, gue representa aproximaedamente el
50% dle los recursos financieros, y por la modalidad fijada legal y
reglamentariamente para su manejo, ya que, pueden presentarse
debilidades en el control intemo, por la falta de definicion que
existe entre los organismos participantes, sobre la competencia
para exigirlo o ejercerlo.

Existe una gran variedad de normas y procedimientos que
pueden ser aplicables a las administraciones estadales, pero logica-
mente hay que partir de las ya indicadas en la normativa vigente,
para luego apelar a las generalmente aceptadas o al criterio profe-
sional del equipo auditor, y hacer las comparaciones que determi-
nardan si estd o no en practica un buen sistema de control intemo.

El programa de trabajo para la evaluacion, debera contener
procedimientos que permitan verificar si se cumplen o no satisfac-
toriamente, entre otros, los siguientes principios generales y especi-
ficos del control intemo:

e Organigrama logico de acuerdo con las funciones de la
Gobernacion.

e Responsabilidades y autoridad delimitadas en forma indi-
vidual y por escrito.

e Separacion de funciones incompatibles a nivel departa-
mental y de empleados.

e Autorizaciones de la Asamblea Legislativa emitidas en cada
caso y de manera oportuna.

e Contratacion del personal en base al cumplimiento de los

requisitos del cargo y a la Ley de Carrera Administrativa Regional
o Nacional.
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¢ Verificacion de la exactitud de las operaciones por funcio-
narios distintos en el transcurso de su perfeccionamiento, para
garantizar su sinceridad y legalidad.

¢ El personal debe tomar sus vacaciones a tiempo y ser rota-
do con base a un plan de entrenamiento.

®* Los riesgos asegurables deben estar cubiertos razonable-
mente.

¢ Los documentos o formularios basicos que comprueban las
transacciones deben estar prenumerados.

e Debe utilizarse un sistema de caja chica para los gastos
menores y usar el cheque para las demas erogaciones, las que a su
vez deberan estar precedidas de una ‘““Orden de Pago™.

e Los ingresos deben ser depositados intactos diaramente o
tan pronto como se perciban, en una cuenta bancaria cuya movili-
zacion esté reservada al nivel superior.

e No debe existir proliferacion de cuentas bancarias y las
mismas deben manejarse con firmas mancomunadas en cuanto sea
posible, y conciliarse mensualmente.

¢ Debe existir un manual de contabilidad con el catilogo de
cuentas e instrucciones para su uso, de acuerdo con las normas dic-
tadas por la Contraloria General de la Republica.

¢ Deben llevarse registros auxiliares para las cuentas de con-
trol basicas.

®* Los informes de la ejecucion presupuestaria y situacion fi-
nanciera deben producirse periodicamente junto con los anexos
pertinentes.

¢ Los planes y programas deben formularse con base a diag-
nosticos actualizados sobre la region, considerando todos los facto-
res y recursos necesarios y disponibles.

e Las metas y objetivos propuestos deben guardar relacion
con los planes nacionales y con la capacidad de la entidad para
cumplirlos.

¢ Debe haber un seguimiento y evaluacion permanente de la
ejecucion fisico financiera de los programas.

e La entidad debe tener actualizados los datos estadisticos
gue le son relativos.

¢ Las unidades responsables de los programas deben informar
a los niveles superiores la situacion de los mismos y las desviacio-
nes gue ocurran.
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e [a Contraloria General del Estado u otra unidad compe-
tente debe ser responsable por una continua revision, evaluacion y
mejora de los controles internos.

® Deben mantenerse con fluidez y objetividad las comunica-
ciones internas y externas.

® Los archivos deben permanecer actualizados y organizados,
y bajo la custodia de una persona responsable y competente.

* En términos generales el situado constitucional coordinado
debe manejarse de conformidad con su Ley y Reglamento.

Examen Fmanciero

Analizados los resultados de la evaluacion del control inter-
no y la labor que cumple la Contraloria Regional, se requiere
entonces programar e] examen financiero de las principales opera-
ciones, calcular el tamano de las muestras a revisar y disenar objeti-
vos y procedimientos especificos por cuentas o areas administrati-
vas. Para ello podemos tomar como guia el Balance General presen-
tado en la va indicada Revista de Control Fiscal No. 96.

El objeto de estas pruebas es determinar la confiabilidad de
los saldos contables y de la ejecucion del presupuesto. Asimismo,
verificar la sinceridad y legalidad del gasto, cornforme al plantea-
miento que sigue:

Los responsables por la creacion de compromisos financie-
ros a través de ordenes de compra y contratos para la construccion
de obras o prestacion de servicios, deben vigilar a través del proce-
so administrativo que se cumplan todos los requisitos de sinceridad
y legalidad, pues de lo contrario estarian comprometiendo su res-
ponsabilidad. Estos requisitos de sinceridad y legalidad los pode-
mos resumir de la siguiente manera:

¢ Precios justos y razonables.

En la verificacion de los costos se tomara la referencia por
las actas de licitacion. Cuando no se hubiere utilizado este método,
se :acudira al Departamento de la Contraloria General de la Repa-
blica especializado para su analisis, ‘0 en su defecto se obtendra
cotizaciones directas de proveedores similares.

Se entendera por precio justo y razonable los que normal-
mente son cotizados en el mercado o estan regulados por autoridad
competente para una determinada prestacion, y no producen ga-
nancias exhorbitantes para la contraparte del ente publico.

¢ Sinceridad del Gasto.

Para que la erogacion o el compromiso estén plenamente
justificados deben existir evidencias fehacientes o verificarse in-situ
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que el bien o servicio objeto del contrato ha sido recibido confor-
me a las estipulaciones del mismo en cuanto se refiere a cantidad,
calidad y oportunidad.

e Legalidad del gasto o compromiso

«» Condiciones generales de legalidad.

El contrato celebrado no debe ser contrario a las normas
legales vigentes, al orden pablico.ni a las buenas costumbres.

«« Disponibilidad Presupuestaria

El gasto o compromiso no deben efectuarse sino existe la
disponibilidad presupuestaria para cubrirlo, salvo las excepciones
contempladas en las respectivas leyes.

s« Competencia del Ordenador.

Debe verificarse que el organo o funcionario que autoriza
la erogacion o el compromiso sea competente para obligar al ente
publico de que se trate, segan las normas aplicables al caso.

«» Idoneidad de las garantias

Cuando el contrato sujeto a examen no se haya ejecutado,
es conveniente verificar que el particular dio las garantias suficien-
tes para el cumplimiento de sus obligaciones, de no ser asi, el ente
publico corre el riesgo de no lograr una apropiada indemnizacion
en caso de incumplimiento del contratista.

También es necesario disponer de toda la normativa nacio-
nal y regional existente sobre la materia, en cuanto a regulacion de
precios, contrato colectivo de la construccion, condiciones genera-
les de licitaciony contratacion, programacion de la ejecucion finan-
ciera del presupuesto, etc, para verificar los aspectos que puedan
incidir en las operaciones objeto de control. (Ref. Dictamenes
C.G.R. No. 362 del 14-11-69).

Ya que no es posible traer a este articulo los procedimien-
tos detallados de auditoria, haremos un resumen de los que son
aplicables en esta fase de acuerdo a la mayor o menor efectividad
del control interno y la importancia financiera de las operaciones.

Verificacion de la Situacion del Tesoro y Hacienda Regional, y de
la Ejecucion Presupuestaria

Se lograra esta verificacion mediante arqueos de caja; re-
conciliaciones bancarias; inventarios de documentos por cobrar y
pagar; circularizaciones y certificaciones de saldos;inventario y
examen selectivo de ordenes de pago y cheques emitidos; verifica-
cion de la procedencia de anticipos a contratistas, su amortizacion,
garantias y registros apropiados; calculo y oportunidad del pago de

116



retenciones por diversos conceptos; veracidad de los ingresos por
recaudar con base a la liquidacion del Situado Constitucional y las
rentas propias del Estado; examen de las rendiciones de cuenta por
fondos girados en calidad de avances; comprobacion de las formali-
dades de los comprobantes que amparan las erogaciones y su dispo-
nibilidad presupuestaria; pruebas sobre la sinceridad y precio justo
en las adquisiciones de bienes y servicios; oportunidad y costo de
la incorporacion de bienes inmuebles y suficiencia de la documen-
tacion; control perceptivo de obras y verificacion del calculo de las
valuaciones; control perceptivo de nominas; examen del cumpli-
miento de los requisitos exigidos a los contratistas, en cuanto a
solvencias, garantias, referencias, equipos técnicos, etc.

El examen financiero arrojara resultados traducibles en
ajustes de cuentas; reparos por deficiencias en los comprobantes de
gastos; recomendaciones para mejorar el control intemo financiero;
¥, en caso de detectarse presuntos hechos irregulares, se abriria una
averiguacion administrativa para determinar la responsabilidad en
gue puedan haber incurrido los respectivos funcionarios.

Para este trabajo el equipo de auditoria debe cumplir con
las normas técnicas de auditoria y aplicar los procedimientos de
acuerdo con la situacion administrativa y contable de cada Estado.

Evaluacion de la Eficiencia y Efectividad. Criterios

Entre las resoluciones del VII Congreso Intermacional de
Instituciones Superiores de Control, en el afio 1971, se llego a que,
un concepto completo de auditoria deberia incluir, aparte del exa-
men financiero, lo siguiente:

e ‘“Responsabilidad financiera, relacionada con la eficiencia
y economia en la utilizacion de los fondos publicos, bienes, perso-
nal y otros recursos’’.

e ‘“Responsabilidad programatica que permita asegurarse de
que los programas y actividades estadales alcancen los objetivos
establecidos al minimo costo y al maximo resultado”.

En relacion a este criterio, es armonico lo sefialado por el
Dr. José Mucci Abraham cuando indica que, “El control de gestion
persigue complementar el examen de legalidad..., con estudios que
tiendan a determinar, en una palabra, si una administracion es
idonea para cumplir sus fines. Esto es: si desde el punto de vista
economico o financiero los costos de esa administracion son ade-
cuados a los fines perseguidos, s1los logros o resultados alcanzados
son proporcionales a esos costos; si se han obtenido las metas pre-
vistas, y, en el evento de no ser asi, qué tipo de razones han incidi-
do o influido para no lograr aquellos resultados. (Ref.: El Control
de la Gestion Administrativa. Ediciones Contraloria General de la
Republica 1975).
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En resumen, podemos considerar al control fiscla externo
como un método que, utilizando todas las técnicas posibles, deter-
mina si la gestion administrativa ha sido satisfactoria al cumplir sus
metas y objetivos y en caso contrario producir las recomendacio-
nes especificas para mejorarlas en el futuro mediato.

Cuando se indica que el control fiscal utiliza todas las téc-
nicas posibles, significa que no solo el Contador Pablico participa-
ra o realizara la auditoria, sino que por el contrario se requiere
segun el area especifica examinada, la participacion de otros técni-
cos o profesionales para lograr resultados precisos y utiles median-
te un equipo multidisciplinario.

Se puede afirmar entonces, que el control legal y financiero
de la ejecucion del presupuesto de gastos e ingresos no es suficiente
para los objetivos superiores de control, por cuanto sus resultados
no aportan soluciones a los grandes problemas operativos, causan-
tes del incumplimiento de metas e inefectividad de los programas,
gue a la larga originan excesivos costos en los servicios publicos.

El control fiscal que practique la Contruloria General de la
Republica en las (obernaciones de Estado debe ser inmediato al
acto administrativo, convertirse en un medio de apoyo a dichas
entidades en la solucion de los problemas detectados a través del
trabajo analitico del auditor, o sea, serviran los resultados del con-
trol para orientar oportunamente a los maximos niveles del Ejecuti-
vo Regional y a la Asamblea Legislativa sobre las decisiones que
ellos deberian tomar de acuerdo a su autoridad y responsabilidades
para lograr el mejoramiento de la administracion publica, llegando
inclusivea aplicar o promover las sanciones a funcionarios negligen-
tes. De esta forma el control fiscal debe ser visto, no como una
actuacion inquisidora de la administracion sino como un punto de
apoyo de las entidades en el cumplimiento de sus deberes para con
la region.

Para evaluar la eficiencia y efectividad de la gestion regional
debemos extender nuestros analisis de evaluacion del control inter-
no y financiero, tratando de determinar los siguientes aspectos:’

Causas que originan bajo rendimiento en la Gobernacion,
las cuales pueden estar dadas por una estructura organizativa defi-
ciente; falta de personal idoneo y/o, de recursos financieros y
materiales; deficiente programacion y control de la inversion del
situado coordinado; disposiciones legales obsoletas o inoperantes;
y en general, cualquier deficiencia relacionada con el incumpli-
miento de los principios generales y especificos del sistema de con-
trol interno ya senalados.

La metodologia a seguir sera, en principio, profundizando
las evaluaciones hechas en la fase anterior mediante el aumento del
tamano delas muestras analizadas, el disefio de procedimientos espe-
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clales por cada area u operacion relevante, la utilizacion de personal
especializado, la obtencion de evidencias suficientes, y en términos
generales, efectuando los estudios organizativos, estadisticos, eco-
nomicos y financieros, asi como andlisis e investigaciones de cual-
quler naturaleza.

Estas evaluaciones deben ser realizadas de tal manera que
permitan comprobar u opinar sobre los siguientes aspectos:

1.— Apego a la normativa legal.

2.— Cumplimiento de objetivos y programas en forma
oportuna y efectiva.

3.— Idoneidad de los controles internos.
4.— Economtia en el manejo de recursos.
5.— Adecuado sistema de informacion.

Las caracteristicas o factores a tomar en cuenta son diver-
sos e Incluyen tanto las denuncias de irregularidades como nuestras
proplas observaciones. la magnitud financiera y economica, el ries-
go probable, la importancia social, antecedentes de situaciones si-
milares. imperativo legal, etc.

Los procedimientos que se apligquen deben lograr la plena
identificacion de la deficiencia u observacion, determinando el in-
cumplimiento de leyes, reglamentos, normas administrativas o de
general aceptacion para la administracion publica y su efecto cua-
litativo o cuantitativo cuando sea posible.

Dentro de nuestra funcion uno de los aspectos mas impor-
tantes es el de producir recomendacliones para corregir viclos y
fallas o mejorar la gestion administrativa. En este caso la validez de
tales recomendaciones depende bdsicamente de que determinemos
objetiva y verazmente las causas que originan tales situaciones, pa-
ra ello es necesario efectuar andlisis precisos y obtener toda la in-
formacion pertinente a través del seguimiento de operaciones, la
observacion fisica y las entrevistas a todos los niveles de la entidad.

Para el analisis podemos senalar algunos puntos claves a ser
conslderados, asi tenemos:

Politicas, Normas y Procedimientos.

Ante la ausencia de verdaderos manuales de organizacion y
sistemas en las Gobernaciones, la mayoria de las actividades se de-
sarrollan en un marco legalista que es interpretado a juicio de cada
administrador. Corresponde entonces al funcionario fiscal utilizar
el buen juicio y su experiencia para establecer criterios partiendo
de esa normativa legal. En cuanto a las politicas y normas, éstas
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pueden obtenerse en los planes nacionales y regionales de desarro-
llo, leyes de presupuesto y de Hacienda Publica, memorias anuales;
y opiniones de los maximos niveles de la entidad. Con relacion a
los procedimientos es factible gue en casos especiales nos corres-
ponda hacer el levantamiento de flujogramas o redactar rutinas ad-
ministrativas que faciliten la evaluacion.

Sistema de Informacion.

Un apoyo basico para la gestion administrativa lo constitu-
ye el disponer oportunamente de suficientes datos sobre la forma
en que se estan llevando a cabo las operaciones y programas y el
grado de cumplimiento de metas y objetivos. La acumulacion y
presentacion de esos datos debe hacerse mediante un método o
proceso que garantice continuamente la provision de cifras e infor-
maciones confiables a ser utilizadas en los analisis y control de re-
sultados, en la programacion y reorientacion de las actividades.

Dependiendo de las caracteristicas de las entidades, los
elementos que conforman el Sistema de Informacion pueden variar
en cuanto a contenido, oportunidad e importancia para la adminis-
tracion. Asimismo, dicho sistema debe tomar en cuenta tanto las
necesidades de informacion interma como la externa.

La ausencia de informacion puede incidir en el alcance de
la inspeccion, ya que, seguramente la administracion estara en des-
conocimiento de muchos problemas de operacion y resultados de
su gestion; como también puede hacer aconsejable suspender la
inspeccion hasta tanto se disponga de un minimo de datos que per-
mitan su planeamiento.

Cumplimiento de Programas

De conformidad con la ley los administradores estan obliga-
dos a cumplir una labor eficaz y lograr las metas y objetivos pro-
gramados en la medida que se hacen los desembolsos, so pena de
incurrir en responsabilidad. Sin embargo, la responsabilidad debe-
ria estar sefialada desde el inicio de la planificacion, porque gene-
ralmente las causas del incumplimiento son las fallas de la progra-
macion.

Cuando no se han determinado objetivamente los recursos
humanos, finagcieros, téecnicos y materiales necesarios para cum-
plir una meta, no puede esperarse el éxito; salvo con medidas ex-
traordinarias de tipo financiero o utilizando una administracion
por excepcion. Por ejemplo, es muy conocido el inicio de obras
sin eque existan los proyectos definitivos; o cuando éstos existen,
sin firmar el contrato. También ocurren situaciones adversas cuan-
do no hay coordinacion entre los diferentes organismos que parti-
cipan en un mismo proyecto con diferentes obligaciones.
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Otra causa del incumplimiento de programas la encontra-
mos, cuando la administracion deja algunas responsabilidades de
importancia en manos-de los contratistas y no ejerce la supervision
adecuada.

Corresponde al propio ejecutivo o al administrador del pro-
grama la primera evaluacion. Por su posicion de ejecutor deberia
estar mejor informado que cualquier otro de los logros obtenidos y
las dificultades para cumplir las metas que se hayan establecido.

Externamente corresponde a la Asamblea Legislativa la
maxima autoridad para evaluar el cumplimiento de los programas
del Gobierno Regional. No obstante, esta funcion se acostumbra
hacerla mas desde el punto de vista politico que administrativo, lo
cual trae como consecuencia e) desconocer exactamente las verda-
deras causas de las desviaciones o ineficacias de los programas.

El Inicio de estas evaluaciones debe’ contemplar el estudio
y comprension de los propios andlisis hechos por la administracion
para determinar la validez de los datos allf contenidos. No nos co-
rresponde calificar el mérito de los programas o de las metas a
cumplir, ya que ésto restaria independencia de criterio al efectuar
el control a posteriori.

Aunque no pretendemos instruir sobre los procedimientos
especificos que deben emplearse para evaluar cada programa, si es
bueno mencionar la necesidad de entrar en contacto directo con la
realidad fisica de las actividades. En esta fase cobra mayor relevan-
cia el control perceptivo. La observacion directa que hace el fun-
cionariofiscal es tan importante como la revision del cumplimiento
legal. A través de este procedimiento estaremos en capacidad de
reconocer mejor cualquier problema o desfase en los programas, y
también tomar decisiones en cuanto a la necesidad de asesoramien-
to especializado a nivel de la Comision Auditora.

También debemos poner especial interés en el estableci-
miento de criterios o elementos de comparacion para medir el ren-
dimiento o ineficacia de un programa. En primer lugar la propia
administracion debe poseer estos criterios, o bien pueden lograrse
tomando como referencia programas similares de otras entidades o
consultando especialistas en la materia, y en ultima instancia los
lograra el funcionario fiscal a través de sus propias indagaciones y
conclusiones.

Para lograr objetivamente la evaluacion de eficiencia y efec-
tividad el funcionario fiscal desarrollara a plenitud su experiencia y
conocimientos, debiendo poner toda su habilidad a prueba, por
cuanto los objetivos a lograr son los resultados finales de la inspec-
cion o sean las conclusiones sobre la situacion de la entidad v las
recomendaciones para mejorar su funcionamiento, asi mismo pue-
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de originarse la preparacion de expedientes en caso de irregularida-
des administrativas.

La Comision auditora debera reunir en su conjunto, con el
personal fijo o mediante asesores, conocimientos y experiencias en:

e Principios y tecnicas de contabilidad gubeimamental.
e Técnicas de auditoria financiera

¢ Inspecciones fiscales

¢ Principios de administracion publica

e Normas y procedimientos sobre programacion y presupues-
to publico.

e Contratacion e inspeccion de obras
e Procesamiento electronico de datos
e Sistemas de personal
e Analisis de precios y costos

.

e Normas y procedimientos sobre la inversion del Situado
Coordinado.

e Desarrollo Regional.

Cabe advertir que mientras el control interno y el sistema
de informacion sean deficientes, se hara mas dificil hacer la evalua-
cion de eficiencia y efectividad; y en casos cronicos no sera reco-
mendable iniciar labores de auditoria en este sentido.

De esta forma vamos ahora a considerar lo que entendemos
por eficiencia y efectividad.

El termino eficiencia lo entenderemos como el logro opor-
tuno de los programas o actividades sin costos excesivos o desperdi-
cios innecesarios. Otro factor a evaluar considerado por el ILACIF
pudiera ser la economia o ahorro que se hubiera logrado utilizando
otras alternativas en el cumplimiento de las metas. Esto altimo es
mas complejo y consideramos que en una primera fase del control
fiscal ya serfa un buen avance comprobar si el precio o costo
fue justo y razonable. Siempre que se disponga del personal com-
petente y de informaciones idoneas, no dudarifamos en recomen-
dar el analisis del factor economia en cualquier gestion adminis-

trativa.

La efectividad se logra cuando ha habido un cumplimiento
cierto del objetivo previsto. No basta muchas veces lograr la meta
fisica, si el bien no'entra en servicio o no resuelve apropiadamente
la necesidad existente.
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La eficiencia se comprueba cuando comparamos lo real-
mente alcanzado, con las metas establecidas en la Ley Anual de
Presupuesto y encontramos un cumplimiento razonable, sin desvia-
ciones materiales, entendiendo que los costos mantienen la misma
tendencia y los comprobante:. justificativos han sido encontrados
conformes en cuanto a su sinceridad y legalidad.

Si la desviacion en el cumplimiento de las metas fisicas y
financieras es representativa, el auditor fiscal debe analizar todas
las circunstancias bajo las cuales se originaron; la materialidad de las
operaciones; el efecto sobre la administracion en forma cualitativa
y/o cuantitativa; si es una situacion excepcional o esporadica, o si
por el contrario se repite a menudo, y asi mismo exigir la opinion
o comentarios de funcionarios autorizados de la Gobernacion, bien
sea los posibles responsables de la situacion deficiente o de los que
podrian ordenar los correctivos necesaric

Al evaluar la efectividad se hace necesario precisar median-
te el control perceptivo, si la obra o el servicio estan cumpliendo su
objetivo. Si estan satisfaciendo las necesidades propias de la admi-
nistracion o de la colectividad. Esta calificacion habra que buscarla
a travées de analisis técnicos y obteniendo la opinion directa de los
usuarios e indagando en los informes que puedan existir de cual-
quier funcionario o entidad autorizada.

Habiamos senalado que el Control Fiscal debe concentrar
sus esfuerzos hacia la inversion del Situado Constitucional Coordi-
nado, por representar éste, gran parte de los recursos de una Go-
bemacion de Estado.

Segin la Ley, la inversion se hara preferentemente en los
sigulentes programas:

1.— Desarrollo agropecuario a nivel estadal y regional.

2.— Desarrollo educativo, especialmente la construccion y
dotacion de centros de educacion;

3.— Salud y Asistencia Social, especialmente los nutricio-
nales;

4.— Reordenacion de las areas urbanas marginales;

5.— Promocion, asistencia técnica y financiamiento a la
pequena y mediana industria a nivel estadal, interestadal y regional;

6.— Promaocion, construccion y financiamiento de obras y
servicios destinados al desarrollo de la industria y el turismo;

7.— Construccion de vias de comunicacion y servicios de
transporte a nivel estadal, interestadal y regional;

8.— Mantenimiento y reposicion de las edificaciones e ins-
tala-iones publicas; proteccion de los Recursos Naturales;
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9.— Los deméas programas que se convengan en coordina-
cion con el Ejecutivo Nacional.

El Ejecutivo Estadal debe mantener su sistema de control
intemo y de informacion fisico-financiera que permita conocer en
forma oportuna y confiable la marcha de los programas y garanti-
zar la sinceridad y legalidad de las erogaciones.

Segiin el Reglamento de la Ley del Situado Coordinado la
Gobernacion debe elaborar trimestralmente un informe con los si-
guientes datos:

1.— La denominacion de la obra o servicio;

2.— El organismo responsable de la ejecucion o de la con-
tratacion;

3.— Las metas, con identificacion de la unidad de medida;
la cantidad total de la meta programada y su costo total,;

4.— La determinacion de las fechas probables de comienzo
y de finalizacion;

5.— Las metas fisicas a ejecutarse en el afio de la vigencia y
las metas ejecutadas en el trimestre de la evaluacion;

6.— La asignacion presupuestana para el afio de la vigencia;
del monto girado y de los compromisos reales contraidos;

7.— Cualquier otro dato que la Comision Interministerial
juzgue necesario.

Este informe debe tomarse como referencia para nuestra
inspeccion y debe servir de base para los papeles de trabajo. A
titulo ilustrativo se acompaiian algunos modelos de reportes que
elabora el Ministerio de Relaciones Interiores para mantener el
control general de la inversion del Situado Constitucional Coordi-

nado y que seran obligatoriamente fuente de informacion para el
Auditor.

También anexamos algunos modelos de cédulas que pudie-
ra elaborar el auditor como complemento de los reportes prepara-
dos por la Gobernacion y el Ministerio de Relaciones Interiores en
caso de que los mismos no sean suficientes para las exigencias
del control extermo.

Le corresponde al Auditor, entonces, preparar un conjunto
de procedimientos para verificar el cumplimiento de los aspectos
basicos legales y reglamentarios como son:

¢ Que la inversion esté prevista en un presupuesto aprobado
por la Asamblea Legislativa.
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® Que ese presupuesto haya sido elaborado de acuerdo a un
diagnostico de la region y donde hayan participado las municipali-
dades y los organismos regionales de desarrollo.

e Que los programas guarden relacion con los objetivos fija-
dos en el plan de la nacion.

e Que e] sistema de control intemo para las erogaciones sea
eficiente y evite pagos indebidos.

e Que el control perceptivo de las obras y servicios sea opor-
tuno y eficaz.

e Que se cumplan a tiempo las metas de los programas.

e Que las obras construidas o administradas por el Estado

cumplan a cabalidad el servicio para el cual fueron previstas, con
un costo razonable de funcionamiento.

— La seleccion de los programas, obras y servicios a verificar
debe ser hecha atendiendo a los siguientes elementos.

e Importancia relativa del programa para la region o priori-
dad que se le haya asignado.

e Materialidad de la inversion.

e Fecha estimada de terminacion para evitar un control ex-
temporaneo.

® Relacion con otras inversiones o programas, o sea, cuando
de su ejecucion dependan otros proyectos o estén intimamente
relacionados.

e Ritmo de ejecucion de la obras (si han tenido atraso o
paralizaciones).

e Relacion entre el avance fisico 'y lo pagado al contratista, o
gastado por administracion directa.

e Ubicacién geografica.

® Control ejercido por la propia administracion y por la Con-
traloria Estadal y las observaciones originadas por ellos mismos.

® Estructuracion del equipo de auditoria, en cuanto a la can-
tidad de funcionarios, conocimientos y experiencias. En el trans-
curso de la inspeccion se determinara la asesorfa complementaria
que se requiera.

Informes de Resultados y Seguimiento de las Recomendaciones.

Entenderemos por informe, el documento que contiene en
una forma ordenada y logica los resultados de cualquier inspeccion
fiscal y el cual debe ser hecho del conocimiento de un funcionario
competente, bien sea del Organismo Contralor, de la entidad con-
trolada o de otra instancia superior.
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La acepcion que mas se identifica con tal documento co-
rresponde sin duda alguna al término ‘“Dictamen”, el cual es usado
formalmente para referirse a la opinion que presenta el Contador
Publico sobre los Estados Financieros. Sinembargo, la labor fiscal
es mas amplia y no se limita a este tipo de examen, sino que abarca
otras areas, lo cual trae como consecuencia la necesidad de emitir
juicios sobre diversas situaciones en cuya oportunidad el esquema
del “Dictamen’ resulta limitado, por cuanto las mismas caracterfs-
ticas de los resultados obtenidos.asi lo imponen. De esta forma
nuestras opiniones las expresaremos generalmente a traves de
“Informes” y no de ‘‘Dictimenes’”. Este ultimo término quedara
reservado para cuando se emita opinion sobre la razonabilidad de
Estados Financieros.

La Contraloria utiliza desde la forma verbal hasta los infor-
mes escritos, todo de acuerdo con los resultados de las inspeccio-
nes o las circunstancias bajo las cuales se ejecutan.

En forma verbal:

Se comunican resultados de este forma, cuando los mismos
no tienen mayor relevancia, o por el contrario, cuando siendo im-
portantes, se anticipan los resultados a los funcionarios fiscalizados
o a los superiores de éstos, llegando hasta el Presidente de la Re-
publica.

En forma Escrita:

Mediante oficio o utilizando el formato de informe, segun,
la instruccion que rija.

Informe de Resultados.

El Coordinador o Jefe de la Comision auditora debe esta-
blecer un esquema general del informe una vez iniciado el trabajo
de campo y no al final cuando tenga reunidos todos los papeles de
trabajo. Asimismo, a traves de la supervision de las actividades debe
cerciorarse de que los soportes de las observaciones son suficientes
como base del informe. En el transcurso del analisis el Auditor
debe saber distinguir las caracteristicas de los datos a los cuales
tiene acceso, con el objeto de clasificar u ordenar las notas que le
permitiran redactar las observaciones lo suficientemente completas
para la formulacion de conclusiones y recomendaciones.

La trascendencia de nuestros informes esta relacionado con
la importancia de las funciones de control, vigilancia y fiscalizacion
gue nos corresponde ejercer sobre la Hacienda Publica.

El Congreso de la Republica, el Ejecutivo Nacional y en ge-
neral la Nacion, esperan de la Contraloria una maxima eficiencia-
en su labor de control, lo cual se vera reflejado en gran parte en sus
informes de resultados.
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Estos informes cumpliran su objetivo en la medida que sean
oportunos y su contenido sea util tanto al Congreso como al Ejecu-
tivo Nacional y demas entes fiscalizados. Tal utilidad se refiere a
que nuestras conclusiones y recomendaciones ayuden a perservar
lamoralidad administrativa y logren la mayor eficacia de las depen-
dencias publicas.

Para lograr tales objetivos es necesario que los informes tra-
ten asuntos de importancia, con suficientes precision y una ade-
cuada sustentacion basada en criterios técnicos o logicos. Esta
situacion obliga a que nuestras conclusiones y recomendaciones
sean dictadas tomando en cuenta la posibilidad y capacidad de la
administracion para ponerlas en practica. Asimismo, sera conve-
niente utilizar un lenguaje apropiado y tomar precauciones para
que el informe llegue oportunamente al nviel correspondiente.

El borrador del informe tiene que estar referenciado con
los papeles de trabajo, de manera que cada observacion o conclu-
sion pueda tener validez cierta y a su vez facilite el trabajo de
supervision.

Cuando los resultados obtenidos evidencien responsabili-
dades administrativas, los documentos probatorios deben estar en
original o en copias certificadas.

Ya hemos visto que la diversidad de las actividades de con-
trol originan, como es obvio, informes de distintas caracteristicas
por su contenido, destinatario y efectos que se persiguen;en con-
secuencia, serfa dificil y contraproducente establecer un formato
unico para presentarlos resultados de nuestra gestion. Sin embargo,
podemos acordar una estructura que permita un orden basico para
cualquier informe, independientemente del area o entidad sobre la
cual vamos a notificar resultados obtenidos.

Fisicamente el informe debe estar constituido por lo si-
guiente: Caratula, Oficio de Remision, Sintesis del Informe (si es
muy extenso), Indice, Texto del Informe, Anexos, Cubierta Pos-
terior.

La estructura general puede contemplar los siguientes titu-
los y subtitulos: REFERENCIA: (tipo de auditoria, entidad y
periodo abarcado). INTRODUCCION: Motivo del Examen, Natu-
raleza o Alcance de la Auditoria Antecedentes de la Entidad
Base legal, Naturaleza, Fines y objetivos, Estructura general, Prin-
cipales programas, Otros datos de interés (superficie, habitantes,
recursos naturales, etc.). Limitaciones para desarrollar la auditoria
RESULTADOS OBTENIDOS: Opinion sobre estados financieros o
areas examinadas. Observaciones al control interno. Observaciones
a las cuentas de contabilidad. Observaciones a los sistemas o proce-
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dimientos administrativos. Observaciones sobre cumplimiento de
metas, programas y costos. Opiniones de los funcionarios fiscaliza-
dos. CONCLUSIONES. RECOMENDACIONES: Senaladas en an-
teriores auditorias, Nuevas Recomendaciones, Referencias sobre el
seguimiento de recomendaciones.

También deben anexarse elementos hasicos que permitan
ilustrar las observaciones mas importantes tales como: Cuadros
estadisticos, fotografias, etc.

La presentacion del informe no constituye la culminacion
de la accion fiscal. Es necesario posteriormente, efectuar el segui-
miento de las recomendaciones para precisar si el ente inspecciona-
do ha puesto en practica nuestras sugerencias. Se anexa un modelo
de cédula utilizada para esta actividad.

- Para un mayor analisis de este aspecto de Seguimiento de
Recomendaciones le invitamos a ver un articulo especial publicado
en la Revista de Control Fiscal No. 90 del ario 1978, firmado por
este mismo autor.

CONCLUSIONES:

Elcontrol fiscal de la gestion administrativa se define como
el conjunto de técnicas utilizadas para evaluar el cumplimiento de
los objetivos y metas de una organizacion y de que los mismos se
hayan logrado oportuna, eficaz y economicamente. Los resultados
obtenidos deberan producir una serie de conclusiones y recomenda-
ciones claras, precisas y objetivas que permitan o coadyuven a la
entidad a tomar previsiones que mejoren su funcionamiento, y den
economia y rapidez en la produccion de bienes y servicios. De esta
forma el control fiscal serda un medio para la perfeccion o mejora-
miento de la organizacion.

El control fiscal en los Estados sera siempre a posteriori y
en ningin momento entraria a cuestionar la decisiones que en ra-
zon de su competencia, toman los administradores con antelacion a
la inversion de los fondos y bienes a su cuidado.

Para ejercer este control, el Organismo tiene la facultad de
efectuar todo%los estudios e investigaciones que considere perti-
nentes y a la vez podrda comunicarse y exigir informaciones de to-
dos los funcionarios; y con base a los resultados o conclusiones,
recomendar las medidas que crea convenientes, las cuales aun cuan-
do no tengan un caracter vinculante, pudieran ser adoptadas por
los entes publicos; caso contrario, éstos deberran justificar su no
adopcion o la decision de acometer otras acciones de similitud a las
sugeridas.
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La diversidad de actividades que hoy en dia desarrollan las
instituciones publicas, caracterizadas muchas de ellas por el uso de
alta tecnologia y complejos equipos, a la par de algunas reformas
de tipo administrativo intencionadas en modernas técnicas, hacen
prever la utilizacion de un personal fiscalizador identificado con
tales practicas o recursos, de manera que, su incursion en las nue-
vas tareas, no lo presenten como un neofito o inexperto, incapaz
de dilucidar las situaciones anomalas que le corresponda enfrentar.
En este orden de ideas, una de las politicas del Organismo estara
encaminada a la formacion de cuadros idoneos. con suficiente ca-
pacidad y destreza.

Si de la evaluacion del control interno y del sistema de in-
formacion resulta que estos son excesivamente deficientes, no
seria prudente hacer un trabajo extensivo para verificar la eficien-
cia y efectividad, por cuanto se necesitaria un esfuerzo adicional
de tiempo y recursos, y sin una garantia de que el control fiscal
sera idoneo.

El control a ejercer en las administraciones regionales debe
ser progresivo, 0 sea, que se iniciara por areas especificas hasta lo-
grar su evaluacion global, y para ello deberan utilizarse equipos de
trabajo que incluyan técnicos y profesionales de diversas ramas de
acuerdo con las circunstancias.

Por representar el Situado Constitucional Coordinado casi
el 50% de los recursos que manejan los Estados, y considerando
que los mismos deben orientarse hacia la inversion de capital, el
esfuerzo de auditoria debe estar enfocado hacia la verificacion del
cumplimiento de las normas y procedimientos previstos en la res-
pectiva Ley y su Reglamento, los cuales guardan relacion con los
aspectos de planeacion, programacion, ejecucion, control y con-
secusion efectiva de metas y objetivos.
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Hacienda Publica Nacional, Circulares de la Contraloria General de
la Republica, Revistas de Control Fiscal de la Contraloria General
de la Republica, Ley Organica de Régimen Presupuestario. Ley
Organica del Situado Coordinado y su Reglamento, Dictamen
Juridico J-113 del 23-05-75 de la Contraloria General de la Re-
pablica, Resoluciones de los Seminarios Nacionales de Contralores,
(‘'urso de Auditorra Operativa —ILACIF, Ley de la Administracion
Central.
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12,
13,
14,

1S,
16.
17,
18.
19.
20.
21.

22.
23,
24,
25.
26.
27.
28,
29.

CONTROL DOCUMENTARIO DE CONTRATOS Y
EMPRESAS DE CONTRUCCION

EMPRESA ‘f-—’; Ne CONTRATO

OBJETO:
UBICACION:
Copia Registro Mercantii - conforme ( ) inconforme ( )
Estadoe financieros - Bajos ( ) Aceptable ( ) Bueno )
Distamen sobre los Estados Financieros
®mitidos por un Contador PGblico Bueno ( ) Regular ( ) No aceptable ( )
Copia 6ltima declaracién Impuesto s /la Renta F. &
Solvenciae:
a) Impuesto e /\a Rents F. _ b) Seguro Social F._______ c]lnce F.

d) Rentas Municipales F. e) Colegio de Ingenieros F.___ =

Otroe: z

Referencias:

a) Bancarias F. b) Induetriales Ple. c)Comerciales F.

Avtoriaacibn Notariada del representante de 1a Empreea F.

Docurnento de Fianza por Garant{a de Anticipo, otorgado por Entidad Baacaria o

Compaf{a de Seguro, legalmente eatablecida en Venezuela. Monto Be.

conforme () inconforme ()

Documento de Fianza por Carantfa de Fiel Cumplimiento de las obligaciones que
asume en el Contrato, otorgado por Inetituto Bancario o Compafifa de Seguro.
Monto Be. el conforme ( ) inconforme ( )

Capacidad Técnica:

a) Cantidad de obras ejecutadas a! Ente , otras tmptcoaol l
b) Relacién de Equipo Propioc |c) Obrae en ejecucibn para el Ente' |

Detalle Preowpuesto de Obrae a ejecutarse, euficiente ( ) insuficiente ( )
Resolucién Adminietrativa N° __ de fecha Avtoriaacién

Presupuestaria aplicada

Contrato Original F. Bs. Avtorizacibn de lnicio F.

Carta Convenio Documento Ppal F. Bs.

Acta de Inicio F.____

Plazo de Ejecucibn F.T.
Solicitud de prérroga F. Plazo eolicitado F.T.

Aprobacibn de prérroga F. Plazo aprobado F.T.
Punto de Cuenta Obras Adicionales Aprobadas F.
Avtorisacién Presupuestaria Obra Adicional Aplicada F.__

Carta Convenio Obras Adicionales N* F. Be.

Avtorizacibn para ejecucibn de Obras Adicionales F.

Presupuesto de Obra Adicional, conforme ( ) inconforme (Motiwacibn
detallada, evficiente { ) ineuficiente ( )

Acta de Recepcibn Provisional F.

Cuadro de Aumentos y Dieminuciones. Obras Adicionales F. Be.

Resolueibn. Aprobacién Monto Definitivo N° F Be.

Resumen de Contrataciones F. Monto Be.

Acta Recepcibn Definitiva F.
Comienzo de Revisién F. " _ Terminacién F.

ORSERVACIONES:

Nota: F = Fecha
T = Terminacibn
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Rebajas de Impuesto
Sobre la Renta

Ricardo Sillery Lopez de Ceballos

Abegado. Doctor en Derecho. (Dr. IURIS)

REBAJAS DE IMPUESTO SOBRE LA RENTA DESTINADAS
A INCENTIVAR LA INVERSION EN DETERMINADAS
AREAS: a) AGROPECUARIA, Y b) EN ACCIONES
OBJETO DE OFERTA PUBLICA.

L. Generalidades.—

El Estado Venezolano, al igual que otros muchos paises
del mundo ha venido utilizando rebajas del impuesto sobre la
renta con el proposito de crear alicientes a la inversion y a la pro-
duccion en determinadas areas de la actividad econOmica que se
conceptian prioritarias o de gran interés nacional. Se trata por
esta via de inducir la formacion de capitales (por la decision de
separar una parte de la renta corriente no abocandola al consu-
mo) y/o la destinacion de capitales a ciertas actividades o areas
que se considera exista interés en desarrollar.

Este hecho es, ademas, connatural a un sistema democra-
tico, en que la planificacion no es autoritaria, sino concertada
e indicativa. En efecto, el Estado para propiciar las actuaciones
de .los particulares en un sentido y direccién coénsono con un
orden ideal de prioridades, antes que recurrir a instrucciones u
obligaciones que provocarian la ruptura del sistema de liberta-
des publicas, debe recurrir a los estimulos y beneficios que induz-
can a la accion a quienes ajusten sus actuaciones y realicen sus in-
versiones y actividades economicas dentro del contexto de las
prioridades establecidas por el Estado.

En cuanto a las rebajas de impuesto, estas se encuentran
disenadas en forma que se aplican como una reduccion al impues-
Lo sobre la renta que normal y ordinariamente le corresponderia
pagar al beneficiario de la misma.
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Existen, sin embargo, modalidades diferentes. Quizas las
dos categorias mas significativas las constituyen las siguientes:

La primera, la de aquellas rebajas de impuestos que operan
en funcien o tomando como base que las propias actividades que
se pretenden incentivar, seran causa del nacimiento de una obliga-
cien tributaria de un cierto quantum o medida. La rebaja vendria,
precisamente, a producir una reduccien del impuesto causado por
virtud de los enriquecimientos derivados de la propia fuente que
se quiere incentivar.

Expresien tipica del tipo de rebaja indicado es la que exis-
te desde 1958, que es la rebaja de impuesto que se le otorga a
quienes efectien inversiones en el pais para la expansien de los
medios de produccien. Esta rebaja se consagre en la Ley de Im-
puesto sobre la Renta de 1966, en referencia a los contribuyentes
somelidos a los Titulos II y IV de la Ley, senalando que los que
obtuviesen beneficios derivados de la elaboracien de productos in-
dustriales, generacien o distribucien de energia eléctrica, agricul-
tura, cria, pesca o transporte, gozarian de una rebaja de impuesto
equivalente al 15% del monto de las inversiones hechas en el pais
dentro del ejercicio anual, representadas en activos fijos destinados
a la produccien del enriquecimiento. Y en la norma se establece
(amén de otros requisitos y condiciones que no es del caso exami-
nar) que las rebajas de impuesto selo se concederan cuando los
ingresos brutos provenientes de las actividades antes indicadas,
excedan del 80% de los ingresos brutos obtenidos en el ejercicio.

Pero existe una segunda modalidad de rebaja de impuesto,
que es la de que por razen de su diseno opera reduciendo el im-
puesto que se cause por enrigquecimientos netos derivados de fuen-
tes distintas y diferentes de aquella que es el objeto y razen del
incentivo.

Ocurre asi en la modificacien de la Ley de Impuesto sobre
la Renta de 13 de agosto de 1974 (dictada mediante Decreto Eje-
cutivo N© 330 de 13 de agosto de 1974, con fundamento en las
facultades resultantes de la Ley Organica que autorize al Presiden-
te de la Republica para dictar medidas extraordinarias en materia
Econemica y Financiera, publicada en la Gaceta ficial de la Re-
publica de Venezuela del 2 de septiembre de 1974, N© 1.681
Extraordinario) en la cual se establece que se les podra otorgar una
rebaja de impuesto a los contribuyentes que realicen en el pais in-
versiones efectivamente pagadas en acciones o cuotas de capital de
nuevas empresas agricolas, pecuarias, o de pesca o de aumento de
capital de empresas de la misma naturaleza, y que en tales casos la
rebaja de impuesto seria equivalente al 20% del monto de tales in-
versiones, las cuales deberian estar representadas en activos fijos.
Por cierto, que a los efectos de evitarque la rebaja fuese tomada
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en ejercicios en los cuales los respectivos activos no hubiesen sido
incorporados a la produccion de la renta, la norma dispuso que la
rchaja solo procederia en los ejercicios en los cuales efectivamente
los activos fijos adquiridos, construidos o instalados se encontra-
sen incorporados a la produccion de la renta.

Incuestionablemente que cuando la actividad que se quiera
estimular no sea suficientemente productiva, o se visnalice que no
sera productiva durante un determinado lapso de tiempo relativa-
mente largo después de realizada la inversion, o gue los rendimien-
tos seran relativamente pequefios, es lo logico y justificable que
la rebaja sea no del impuesto que derive de ese determinado sector
o area, sino del impuesto que exista a cargo del contribuyente que
efectiie la inversion, no obstante que tal impuesto se cause por en-
riquecimientos derivados de otras fuentes u otros origenes. En
efecto, si por hipotesis la productividad y los rendimientos econo-
micos que se deriven de cierto tipo de inversiones, seran muy re-
ducidas o si el rendimiento de las mismas ha sido objeto de exone-
racion, la rebaja de impuesto en funcion de inversiones hechas en
tales areas, debe servir para reducir, valga la redundancia, el im-
puesto causado por enriquecimientos derivados de otras areas.

De inmediato pasaremos a examinar dos casos en areas o
materias en las cuales el Estado debe tener maximo interés, por
la trascendencia que tiene para el equilibrado desarrollo social y
econOmico del pais.

El primero, es el relativo a las inversiones en materia de ac-
tividades agricolas, pecuarias, forestales o de pesca.

El segundo, es un caso que no contiene la legislacion posi-
tiva actual, y que se ha propuesto por el autor de este trabajo sea
objeto de una Ley especifica sobre la materia, y es el Proyecto de
Ley de incentivos a la adguisicion de acciones inscritas en la Bolsa
de Valores o gue sean objeto de oferta primaria al pablico.

11. Rebaja por razon de las inversiones efectuadas en activos
fijos destinados a actividades agricolas, pecuarias, de re-
forestacion o de pesca.—

Mediante Decreto Ejecutivo N© 330 de fecha 13 de agosto
de 1974, y con fundamento en la Ley Organica que autoriza al
Presidente de la Repablica para dictar Medidas Extraordinarias en
materia Economica y Financiera, entre las modificaciones gue
se le hicieron a la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1966 (ya
reformada en 1970 y en agosto del mismo afio de 1974) se conto
la inclusion de una disposicion que creaba un importante estimulo
a las inversiones en materia agricola, pecuaria o de pesca. La nor-
ma legal rezaba asi:

141



‘“Articulo 69.— A los contribuyentes que realicen en el
pais inversiones efectivamente pagadas en acciones o cuotas de
capital de nuevas empresas agricolas, pecuarias o de pesca o de
aumento de capital de empresas de la misma naturaleza, se les
podra otorgar una rebaja de impuesto equivalente al veinte por
ciento (20% ) del monto de tales inversiones, las cuales deberan
estar representadas en activos fijos. Tal rebaja selo se concedera
en aquellos ejercicios en los cuales los activos fijos adquiridos,
construidos o instalados, esten efectivamente incorporados a la
produccien de la renta y se calculara sobre la base de la propor-
cien de los activos fijos efectivamente incorporados a la produc-
cien de la renta en cada ejercicio.

Paragrafo Primero.— Para determinar las inversiones objeto
de la rebaja de impuesto a que se contrae este articulo, se deduci-
ran del monto de las inversiones efectivamente pagadas en acciones
o cuotas de capital, las reducciones de capital que se operen sobre
las mismas dentro del ejercicio anual. Por otra parte, los retiros
por causas no fortuitas ni de fuerza mayor que disminuyan la base
de la proporcien de activos fijos incorporados a la produccien de
la renta, determinaran la consiguiente reduccien de la rebaja de
impuesto.

Paragrafo Segundo.— Los retiros de activos fijos por
causas no fortuitas ni de fuerza mayor que se efectien dentro
de los cuatro anos siguientes al ejercicio en que se incorporaron
a la produccien de la renta, determinaran reparos o pagos de im-
puesto para el inversionista titular de acciones o cuotas de capital
calculados sobre la base de las rebajas concedidas por los costos
de tales activos para el ejercicio en que se incorporaron a la pro-
duccien del enriquecimiento. Tambien determinaran reparos o
pagos de impuestos las reducciones de capital que se operen sobre
dichas acciones o derechos dentro de los cuatro anos siguientes al
ejercicio en el cual se goze de larebaja de impuesto. Los hechosa
que se contrae este paragrafo se consideran medios idoneos para
interrumpir la prescripcien conforme a lo establecido en el ordinal
6 del articulo 153 de la Ley.

Paragrafo Tercero.— A los efectos de este articulo se ex-
cluiran las inversiones a que se refiere el paragrafo quinto del
articulo 67 de esta Ley”’.

Como se puede apreciar del encabezamiento del articulo,
la rebaja del impuesto, por el mismo disefio del estimulo, operaria
en relacien al impuesto causado por el enriquecimiento derivado
de fuentes distintas a la agricola, pecuaria o de pesca. Esto se apre-
cia con maxima claridad, si se quiere, del propio Decreto (N© 376
del 3 de septiembre de 1974) mediante el cual el Ejecutivo Nacio-
nal, decidi® conceder esta rebaja, haciendo uso de la facultad dis-
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crecional que le otorgaba el texto legal. En efecto, y valga senalar
incidentalmente que a diferencia de otras leyes anteriores que es-
tablecian una rebaja de impuesto a ser aplicada a quienes se en-
contrasen en los respectivos supuestos abstractos de las correspon-
dientes normas legales, en el caso de la rebaja que nos ocupa, con-
sagrada en 1974, y como puede observarse de la redaccion del
articulo transcrito, el precepto senalado creaba solo una posibili-
dad al decir que “se les podra otorgar’”. l.a actualizacion de la re-
baja dependia del Ejecutivo Nacional, el cual con arreglo al
articulo 66 de la misma Ley, podia conceder las rebajas y desgra-
vamenes a que se referia el respectivo Capitulo, en forma total o
parcial, y aumentarlas hasta en un 50% de los limites senalados.

Y es el caso que con el referido Decreto Ejecutivo (N® 376
del 3 de septiembre de 1974) en que se implemento la concesion
de la rebaja, también se contenia una norma (art. 1®), que exone-
raba del impuesto sobre la renta a los enriquecimientos provenien-
tes de actividades agricolas, pecuarias, de reforestacion o de pesca.
Es decir, que por operar la rebaja de impuesto, tal como su propio
nombre lo indica, como una reduccion del impuesto que normal-
mente le corresponderia pagar a un cierto contribuyente, se reque-
ria que para disfrutar de este beneficio se tratase de uina persona
que fuese contribuyente, esto es que fuese sujeto pasivo de una
obligacion tributaria (de impuesto sobre la renta). Y, desde luego,
gue para que esto fuese posible, por hipotesis, tenia que tratarse de
una persona que obtuviese enrigquecimientos que tuviesen por
causa fuentes distintas a las actividades agricolas, pecuaria, o de
pesca, ya que estas, al estar exonerados los respectivos enriqueci-
mientos de todo impuesto, no podian servir para aplicar ninguna
rebaja, al no haber impuesto que rebajar.

Como se obhserva, al estar exonerados los enriguecimientos
derivados de estas actividades o sectores de la actividad economica
como el agropecuario, el forestal y de pesca, necesaria e inexora-
blemente, si se queria dar una ventaja para incentivar las inversio-
nes en tales areas, la rebaja tenia que ser aplicada respecto a im-
puesto derivado de enriquecimientos gravables, o sea de enriqueci-
‘mientos derivados de fuentes distintas a las de los sectores que se
pensaba estimular especialmente.

Mas adelante y mediante el Decreto N® 1.130 se derogo al
ya aludido Decreto N© 376. También se persiguio en el nuevo De-
creto el ampliar los beneficios al sector agropecuario, otorgando
algunas otras exoneraciones (como son: ldas exoneraciones del im-
puesto sobre la renta de los intereses que devengarian los créditos
conecedidos a plazos no menores de 5 anos cuyo destino fuese el
financiamiento de inversiones agricolas, pecuarias, de reforesta-
cion y de pesca, y también la exoneracion del impuesto sobre la
renbi a los miereses que devengasen los créditos concedidos 4 pla-
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zos no mayores de 5 anos, ni menores de 2 anos para ser destina-
dos al financiamiento de la adquisicion de maquinarias e imple-
mentos agricolas y pecuarios o inversiones en explotaciones agri-
colas, pecuarias, de reforestacion o de pesca que se especificasen
mediante resolucion conjunta de los Ministerios de Hacienda y
de Agricultura y Cria; y exoneracion del impuesto a los intereses
que devengasen los créditos concedidos dentro de los plazos que
establece esa misma norma, o sea no mayores de 5 anos ni me-
nores de 2, para ser destinados a la adquisicion en el exterior de
vientres o sementales (animales vivos de las especies bovinas y
bufalidas, destinadas a la reproduccion). El Decreto ultimamente
aludido fue, como se dijo, el N® 1.130, de 9 de septiembre de
1975, que, valga insistir en ello, derogo el anterior sobre la mate-
ria, o sea, el Decreto N® 376 de fecha 3 de septiembre de 1974.

Por Ultimo, y mediante el Decreto N® 2.567 del 31 de
enero de 1978 se produjo una modificacion al Decreto N® 1.130
del 9 de septiembre de 1975. LLa modificacion afecld solo al art.
49 del indicado Decreto N® 1.130. Como consecuencia de tal
cambio se ordeno la publicacion de un solo texto del Decreto
modificado sustituyéndose las respectivas fechas y firmas. Es
asi que la implementacion de la rebaja de impuesto a que se
referia el art. 69 de la Ley de Impuesto sobre la Renta vigente
para fines de enero de 1978, resultaba, a partir de fines de enero
de 1978, del Gltimamente mencionado Decreto N® 2.567 del 31
de enero de 1978.

Esta era la situacion de las normas existentes para el mo-
mento en que fue sancionada y se promulgod la novisima Ley de
Impuesto sobre la Renta de 1978.

La Ley de Impuesto sobre la Renta de 1978, adoptd una
redaccion distinta para establecer la posible rebaja de impuesto
por razon de inversiones en materia agricola, pecuaria, forestal
o de pesca. En efecto, en el articulo 71 de la misma se consagra
que: “A los contribuyentes que realicen en el pals inversiones
destinadas a lograr un mayor desarrollo de las aclividades agri-
colas, pecuarias, forestales o de pesca, se les podra otorgar una
rebaja de impuesto equivalente al 20% del monto de tales inver-
siones, las cuales deberan estar representadas en aclivos fijos de
las empresas operadoras’”. Se agrega, en un aparte final que: “La
rebaja a que se refiere el presente articulo podré trasnasarse hasta
los dos ejercicios anuales subsiguientes’’.

Como puede advertirse de la sola lectura de la norma, no
se habla simple y puramente, como se hacia antes, de inversiones
en actividades agricolas, pecuarias, forestales o de pesca, sino
que alude, en forma calificada, a las ‘‘inversiones destinadas a lo-
grar un mayor desarrollo’’ de esas actividades.

144



Como consecuencia de ello, ha sido sostenido el que se ha
podido producir una derogatoria tacita del Decreto N© 2.567 de
fecha 31 de enero de 1978.

Al efecto algunas personas estiman que la calificacion es-
pecial que se exige de que las inversiones estén destinadas a lograr
un ‘“mayor desarrollo”, requeriria, para que la rebaja se actualice
(dejando de ser una potencialidad o posibilidad legal, para volver-
se una realidad a la cual puedan acogerse los contribuyentes), de
un nuevo Decreto, dictado por el Ejecutivo Nacional a la luz de la
nueva situacion legal.

Otras personas aducen que podria considerarse que no
haya habido derogatoria tacita, en lo atinente a las inversiones
que en senlido econdomico puedan reputarse como de expansion
o ampliacion de las areas econodmicas indicadas. Alegan, quienes
sostienen tal criterio, que la incompatibilidad no existe, sino en
cuanto a las inversiones que sean solo de reposicion o de mante-
nimiento, gque por hipotesis no contribuirian sino a conservar
ciertos niveles en tales actividades.

Es de advertir que el Decreto N© 2.737 de 11 de julio de
1978 (publicado en la Gaceta Oficial de la Republica de Venezue-
la del 23 de agosto de 1978), reguldé nuevamente las exoneracio-
nes relativas a los intereses de financiamiento al sector agropecua-
rio, materia esta que era una de las que estaba regulada en el De-
creto NO 2.567 de fecha 31 de enero de 1978. En cambio, nada
se expresa en lo que respecta a la rebaja de impuesto por razon
de inversiones en materia agricola, pecuaria, forestal o de pesca.

Sin embargo, en el art. 79 del Decreto N© 2.737 del 11 de
julio de 1978, se establecio expresamente que: ‘““Se deroga el De-
creto N© 2.567 de fecha 31 de enero de 1978, publicado en la Ga-

ceta Oficial de la Republica de Venezuela N° 31.426 de fecha
13 de febrero de 1978.

En tal virtud, lo conveniente y aconsejable para evitar toda
palémica y regular claramente la materia; seria que se dictase un
nuevo Decreto Ejecutivo normando la rebaja por inversiones efec-
tuadas en el sector agricola, pecuario, forestal o de pesca destina-
das a lograr un mayor desarrollo de tales actividades.

Creemos que una normativa conveniente podria ser la que
sugerimos, en su momento, fuese adoptada para regular la materia.
El anteproyecto de Decreto tendria, con arreglo a nuestra sugeren-
cia, una redaccion aproximadamente como la siguiente:
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Presidente de la Republica

De conformidad con las facultades establecidas en los
articulos 68 y 71 de la Ley de Impuesto sobre la Renta, en Con-
sejo de Ministros.

DECRETA:

Articulo 19— [os contribuyentes gue realicen en el pais
inversiones efectivamente pagadas, en acciones o cuotas de capital,
0 en empresas que operen bajo sus propios nombres personales, o
en cuotas partes cuando la empresa operadora sea una tomunidad
proindiviso, las cuales se encuentren debidamente representadas
en activos fijos destinados a la produccien en el sector agricola,
pecuario, forestal o de pesca, gozaran de una rebaja de Impuesto
equivalente a las cantidades representativas de los porcentajes del
monto de tales inversiones que se indican en los articulos siguien-
tes de este mismo Decreto. Las rebajas selo procederan en aquellos
ejercicios en los cuales los activos fijos adquiridos, construidos o
instalados, estén efectivamente incorporados a la produccien de la
renta y se calcularan sobre la base de la proporcien de los costos
de los activos fijos efectivamente incorporados a la produccien de
la renta en cada ejercicio.

Paragrafo Primero.— Cuando las inversiones se realicen en
acciones o cuotas de capital, éstas deberan corresponder a socieda-
des, cuyo objeto sea exclusivamente agricola, pecuario, forestal o
de pesca. En estos casos, las inversiones podran ser efectuadas
tanto en nuevas sociedades como en aumentos de capital.

Paragrafo Segundo.— Cuando los contribuyentes efectien
las inversiones de que trata este precepto bajo la forma de empre-
sas que operen bajo sus propios nombres personales o como co-
munidades proindiviso, para tener derecho a la rebaja deberan
llevar contabilidad separada en lo que se refiere a los bienes, ingre-
sos costos y gastos aplicables a las actividades agricolas, pecuarias,
forestales o de pesca.

A los efectos de la contabilidad por separado a que se refie-
re este paragrafo, los contribuyentes deberan presentar a la Admi-
nistracien de Hacienda de su respectiva jurisdicciones los libros
para ser sellados y foliados, sin cuya condicien tampoco podran
gozar del beneficio. El sellado de lcs libros debera solicitarse antes
de haber transcurrido los primeros seis (6) meses del periodo en
gue se realicen las nuevas inversiones que el contribuyente quiera
utilizar a los efectos de la rebaja del Impuesto a que se refiere este
articulo.

146



Articulo 29.— La inversion inicial o primaria en actividades
agricolas, pecuarias, forestales o de pesca, representada en activos
fijos, dara derecho a gozar de una rebaja de impuesto equivalente
al 20% del monto de tal inversion, siempre y cuando dicha inver-
sion sea complementada con nuevas inversiones, en activos fijos
hasta por un monto equivalente al 50% de la respectiva inversion
inicial o primaria, y siempre que ellas sean realizadas dentro del
periodo y en la forma que mas abajo se indica.

Quién aspire al beneficio de la rebaja de impuesto por ra-
zon de la inversion inicial, tendra que realizar inversiones comple-
mentarias hasta por el monto representativo del porcentaje ante-
riormente aludido, dentro del periodo de cinco (5) anos siguientes
al momento de haberse efectuado la inversion inicial o primaria,
debiendo invertir en cada uno de los cinco (5) anos de dicho perio-
do el equivalente, por lo menos, al 10% de la respectiva inversion
inicial. No obstante, quien quiera beneficiar de la indicada rebaja
de impuesto, podra optar por efectuar las inversiones complemen-
tarias, por el monto senalado, en cualquiera forma que a bien lo
tenga, con la sola condicion de que, para el término del primer afio
siguiente a la realizacion de la inversion inicial, haya invertido por
lo menos el equivalente al 10% de la respectiva inversion inicial;
para el final del segundo ano haya invertido en total y desde el
momento de realizarse la inversion inicial, por lo menos un total
equivalente al 20% de la inversion inicial; que para el final del
tercer ano haya invertido en cualquier momento y desde el mo-
mento de haberse realizado la inversion inicial, en total, un por-
centaje, por lo menos, equivalente al 30% de la inversion inicial;
que para el final del cuarto ano haya invertido, en cualquier mo-
mento, y desde el momento de haberse efectuado la inversion
inicial, una cantidad equivalente, por lo menos, al 40% del monto
total de la inversion inicial; y que para el final del 5to. y Gltimo
ano haya invertido, en total y en cualquier momento, desde la
oportunidad de haber realizado la inversion inicial, una cantidad
no menor del 50% de la cantidad representativa de la inversion
inicial.

En caso de que en alguno de los cinco (5) anos del periodo
sefalado, la inversion complementaria que existiese al término del
respectivo ano fuese menor que la correspondiente al indicado por-
centaje del 10% de la inversion inicial, para el término del primer
ano; del 20% del equivalente de la inversion inicial, para el término
del 2do. afio; del 30% del equivalente a la inversion inicial, para el
término del 3er. afio; del equivalente al 40% de la cantidad repre-
sentativa de la inversion inicial, para el término del 4to. aho; y de
50% dela cantidad representativa de la inversion inicial para el tér-
mino del 5to. aho, el beneficio de la rebaja de impuesto por razon
de la inversion inicial se reducira y disminuira en proporcion de la
diferencia faltante en la inversion complementaria, tomando en
cuenta para ello 1 que cada bolivar de menos o faltante de la in-
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version complementaria, reducira en el doble, o sea en dos (2) bo-
livares, el derecho al beneficio de la rebaja de impuesto por causa
de la inversion inicial, en razon de gque cada unidad de moneda na-
cional de la inversion complementaria efectuada en tiempo util
para ello, da derecho a que se adquiera y consolide el beneficio de
poder gozar de la rebaja de impuesto por razon de la inversion
primaria o inicial en el doble de unidades monetarias esto es, con-
forme a una relacion de uno (1) a dos (2).

I.as inversiones complementarias deberan estar representa-
das en nuevos activos fijos incorporados a la produccion de la
renta, y ellas mismas daran, a su vez, derecho al beneficio de la re-
baja de impuesto por un monto equivalente al 20% de la cantidad
representativa de dichas inversiones complementarias.

Paragrafo Primero.— Se entiende por inversion inicial o
primaria, a que se refiere este articulo, la que se realiza para adqui-
rir una explotacion unitaria conformada por el conjunto de bienes
y derechos con los que el contribuyente inicie sus actividades a-
gricolas, pecuarias, forestales o de pesca, o para realizar nuevas
actividades diferenciadas de las que ya pudiera tener el contribu-
yente con anterioridad. Igualmente se reputara como inversion
inicial la que tenga por objeto adquirir una o mas unidades de ex-
plotacion agricola, pecuaria, forestal o de pesca, con el fin de ana-
dirlas, agregarlas o fundirlas con explotaciones ya existentes del
mismo contribuyente.

Paragrafo Segundo.— En cuanto a la inversion inicial, la
parte de la misma correspondiente a la extension territorial se ad-
mitird dentro de los términos y condiciones consagrados en el
Paragrafo Tercero del articulo 69 de la Ley de Impuesto sobre
la Renta.

Articulo 39.— El derecho a la rebaja por razon de la in-
version inicial, ain cuando se ejerce en el ejercicio en que fué
efectuada la misma y en que los respectivos activos fijos se encuen-
tran incorporados a la produccion de la renta, se consolida tan
solo con la realizacion de las inversiones complementarias, cuando
las mismas se realicen con arreglo a lo establecido en el articulo
20 de este Decreto. En tal virtud, de no existir, la inversion com-
plementaria respectiva, en la medida preceptuada en el articulo
precedente, al término de cada uno de los cinco (5) afos allf pre-
vistos, procedera en relacion a la proporcion faltante la emision de
la planilla de impuesto por ajuste de la rebaja concedida en relacion
a la inversion inicial.

Paragrafo Primero.— A los efectos de control fiscal los con-

tribuyentes que hubieren beneficiado de la rebaja de impuesto por
razon de la inversion inicial efectuada con arreglo al articulo 20 de
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este Decreto, deberan notificar a la Administracion de Impuesto
sobre la Renta dentro de los tres (3) meses subsiguientes al venci-
miento de cada uno de los cinco (5) afnos a que se hace referencia
en este articulo y en el articulo precedente, y en forma pormeno-
rizada, de las respectivas inversiones complementarias efectuadas
en el periodo transcurrido desde la realizacion de la inversion
inicial 0 si fuese el caso, deberan informar no haber realizado nin-
guna inversion.

Paragrafo Segundo.— La sinceridad de la realizacion de las
inversiones complementarias en cada uno de los cinco (5) anos
subsiguientes sera verificable por la Administracion del Impuesto
sobre la Renta, a su vez, dentro de los cinco (5) afhos inmediatos
al vencimientos de cada uno de los anos en que debia efectuarse
la inversion complementaria. De constatarse su no realizacion 0 una
realizacion parcial o insuficiente, habra lugar a la formulacion de
los reparos respectivos.

Articulo 49.— Las inversiones que se realicen directa e
inmediatamente destinadas a lograr un mayor desarrollo de las ac-
tividades agricolas, pecuarias, forestales 0 de pesca, que no sean
las constitutivas de inversiones iniciales, ni tampoco de las comple-
mentarias que se refiere al articulo de este Decreto, sino que sean
adicionales o ambas, daran derecho a gozar de una rebaja de im-
puesto equivalente al 30% del monto de dichas inversiones.

Articulo 59.— Quienes en el pasado hayan realizado las
inversiones que se califican como de iniciales o primarias en esta
normativa, y que después de entrar en vigencia esta regulacion
realicen nuevas inversiones tendientes a lograr un mayor desa-
rrollo de las actividades agricolas, pecuarias, forestales 6 de pesca,
ya- anteriormente emprendidas, tendran derecho a gozar de una
rebaja de impuesto equivalente al 30% del monto de dichas nuevas
inversiones.

Esta rebaja se regira, en cuanto sea procedente, por las
mismas reglas que son aplicables a las inversiones previstas en el
articulo 49 de este mismo Decreto.

Articulo 60.— Quienes gocen de las rebajas de impuesto
previstas en el presente Decreto, estaran sometidos, en cuanto sean
aplicables, a las normas establecidas en los Paragrafos Primero y
Tercero del articulo 69 de la Ley de Impuesto sobre la Renta.

Articulo 79.— Quienes gocen de las rebajas de impuesto
establecidas en este Decreto, cuando la inversion la hubiesen efec-
tuado repres ntada en acciones o cuotas de capital, deberan, para
determinar las inversion s objeto de la rebaja de impuesto, deducir
del monto de las inversiones efectivamente pagadas en acciones o
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cuotas de capital, las reducciones de capital que se operen sohre
las mismas dentro del ejercicio anual, provenientes de pérdidas
efectivamente incurridas en sus actividades.

Por otra parte, los retiros por causas no fortuitas ni de
fuerza mayor que disminuyan la base de la proporcion de activos
fijos incorporados a la produccion de la renta, determinaran la
consiguiente reduccion de la rebaja de impuesto.

Igual regla se seguira en cuanto sea aplicable, en el caso
quela inversion sea efectuada en empresas que operen bajo el pro-
pio nombre de un contribuyente, persona natural 6 de una comu-
nidad, debiendo siempre en estos casos acatarse lo preceptuado en
el Paragrafo Segundo del articulo 1° de este mismo Decreto.

Articulo 89.— El Ministerio de Hacienda, mediante re-
solucion podra fijar normas relativas a los requisitos que para
fines de control fiscal deban satisfacer los contribuyentes ¢ be-
neficiarios a que se contrae este Decreto.

Articulo 990,— El Ministro de Hacienda queda encargado
de la ejecucion del presente Decreto.

Dado en Caracas, a los dias del mes de

de 19

Ano de la Independencia y de la Federacion.
Refrendado

El Ministro de Hacienda,

Refrendado
El Ministro de Agriculturay Cria.

IL. Revaja de impuesto en razon de la adqguisicion de acciones
(iuscritas en la Bolsa de Valores o . ue sean objeto de ofer-
ta pablica primaria).

Es notorio, para todos los que guardan relacion con el Mer-
cado de Valores, la situacion de debilitamiento que ha afectado a
este importante mercado, tan indicativo del quehacer econCmico
y de'las expectativas de la colectividad en cuanto a la evolucion
de la economaia.
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Sin entrar en el analisis de los factores que han producido
tal situacion, lo cual es ajeno al tema de orden juridico-fiscal que
nos ocupa, el hecho en si es sobradamente importante y plantea
serlamente la conveniencia de que el Estado adopte medidas ne-
cesarias para la recuperacion y fortalecimiento del mercado, de
valores dada la trascendencia del mismo.

Para referirnos muy brevemente a la importancia del Mer-
cado de Valores, baste decir que en la medida en que exista en
un pais un fortalecido y diversificado Mercado de Valores se
tiende a promover la propension al ahorro y a la inversion por par-
te de la colectividad. Esta inversion en forma de titulos de renta
variable, permite la creacion de nuevas empresas y la expansion
de las existentes, con los consiguientes positivos efectos en cuanto
al aumento de la produccion de los bienes y servicios que son re-
yqueridos por la colectividad para el incremento continuado de los
niveles de bienestar. En suma, constituye el medio instrumental
mas idoneo para que se creen y conformen los capitales necesarios
para la expansion del aparato productivo y comercial del pafs.

De mas esta decir que esto requiere que la inversion en los
titulos, fundamentalmente en los de renta variable, o sea, las acclo-
nes de las empresas, sean suficientemente rentables y productivas
parasus titulares. En otros paises del mundo ante situaciones seme-
Jantes a la que existe en nuestra patria en la actualidad, de relativo
poco interés por parte de la colectividad de invertir en este género
de valores, el Estado ha utilizado, dentro de su politica fiscal, la
de los incentivos de orden fiscal, como ha ocurrido en los casos
de Francia y Brasil. Al efecto, informan calificadas revistas inter-
nacionales como en el caso de Francia, a titulo ilustrativo, después
que por anos el mercado accionario habria sido dejado muy de lado
en favor de otros tipos de inversiones (como oro, cuentas de
ahorro y hasta ahorros en forma metalica en bovedas y cajas fuer-
tes), los franceses han sido movilizados por el Estado a la adquisi-
cion ee valores, dandole una base mas fuerte y solida a la econo-
mia, y permitiendo el incremento del nimero de empleos y una
mayor facilidad para la formacion de los capitales necesarios para
abocarse a las actividades economicas productivas. Sehalan las re-
vistas economicas especializadas como, de un promedio de 85
puntos en 1978, el indice general de cotizacion de las acciones
ha llegado recientemente a 140 puntos. Igualmente se indica
como el nimero de tenedores de acciones desde 1978, hasta me-
diados del ano en curso, se ha incrementado en mas de 1 millon
de personas, o sea, practicamente doblandose, para tener en la
actualidad poco mas de 2 millones de titulares de acciones. La
explicacion del nuevo interés de los franceses de invertir en ac-
ciones fue estimulada enormemente con la Ley llamada MONORY,
designada asi en honor del Ministro de Finanzas francés que la aus-
picio. La ley fue pasada en julio de 1978, y de la misma resultan
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ventajas fiscales para la inversion en acciones que permiten una re-
baja impositiva.

Como se aprecia de lo anterior, la idea de la utilizacion
de la rebaja de impuesto a los fines de incentivar la inversion en ac-
ciones objeto de oferta pablica no es un concepto caprichoso, si-
no yue tiene antecedentes en paises de un solido y conocido desa-
rrollo juridic oinstitucional, que han conceptuado necesario que
el Estado se valga de este tipo de incentivos para el desarrollo
social y economico.

Es de advertir que el proyecto de Ley que hemos diseriado
para Venezuela no esta inspirado de ningin texto extranjero sino
que su elaboracion ha sido pensada en funcion de la realidad espe-
cifica del pais, tanto en el orden del mercado que se quiere incen-
tivar, como en cuanto a la normativa juridico-fiscal existente en
Venezuela.

También es bueno observar que de acuerdo a los estudios
que se hicileron en la Bolsa de Valores de Caracas, cuando la pre-
sidia quien escribe este articula, el sacrificio fiscal para el Estado,
no seria sino relativamente moderado, y ubicable entre los 20 a 40
millones de bolivares anuales, monto este relativamente reducido
en relacion a todos los beneficios que derivarian para el pais de
insuflarle una verdadera vitalidad al mercado de valores y de ex-
tender la tenencia, en forma de democratizarlo realmente, 1o cual
es consono con lo que se propuso el legislador al dictar en 1973 la
Ley de Mercado de Capitales.

La explicacion del Proyecto de Ley es la siguiente:

El Proyecto de Ley de Incentivos Fiscales a la Adquisicion
de Acciones Inscritas en la Bolsa de Valores, tiene por finalidad
crear determinados estimulos e incentivos que se conceptian de
gran importancia a los efectos de lograr los objetivos que se propu-
so el Legislador Patrio al dictar la Ley de Mercado de Capitales.
Efectivamente, y a pesar de los estimulos que para las Companias
SAICA, se dictaron mediante el Decreto No. 1.537 de 27 de abril
de 1976, (y que consagran la exoneracion del impuesto sobre los
enriquecimientos de las sociedades SAICA en una proporcion
relacionada con el nimero de accionistas; asi como la exoneracion
de los intereses y dividendos producidos por titulos valores emiti-
dos por dichas sociedades; y finalmente, exoneracion del impuesto
sobre los enriquecimientos obtenidos por la enajenacion de dichos
titulos cuando se comprobare que sea reinvertido el total del pro-
ducto de dicha enajenacion en titulos valores de otras SAICAS, lo
clerto es que por distintas causas y razones no se han conseguido
realmente los objetivos que se perseguian.

El Mercado de Valores a pesar de un primer impulso positi-
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vo ha sufrido un debilitamiento en el ano 78, también perceptible
en lo transcurrido en el ano en curso de 1979.

El publico no se siente realmente estimulado y convencido
a invertir sus ahorros en sociedades anonimas, cuyas emisiones de
titulos valores hayan sido autorizadas por la Comision Nacional de
Valores e inscritas en la Bolsa de Valores. Puede incluso afirmarse
categoricamente que no ha existido correlacion razonable entre las
magnitudes de crecimiento de la economia nacional, especialmente
del ano 1974 en adelante (como consecuencia del importantisimo
incremento que tuvieron los precios del petroleo), y las cifras que
se manejan en la compra-venta de titulos valores de las companias
que hacen oferta publica de sus emisiones.

Claro esta que como acontece con todo fenomeno econo-
mico, a esta resultante contribuyen muchos y complejos factores y
elementos.

Uno de ellos es desde luego la alta propension al consumo
evidenciada en Venezuela, y de la cual resulta que so6lo una propor-
cion relativamente pequena de los ingresos de la colectividad,
claramente inferior a la de otros paises de similares niveles de in-
gresos per capita y desarrollo economico, son destinados al ahorro,
y posteriormente a la inversion.

El consumismo, que ha sido ultimamente objeto de acen-
tuada preocupacion para muchos sectores responsables de la vida
nacional, ha sido, a su vez, una de las causas del incremento excesi-
vo que han experimentado las importaciones de bienes terminados
de consumo.

Otro de los factores que puede apreciarse, lo constituye el
hecho de que pareceria que el publico tiene una tendencia marcada
a preferir formulas de ahorro totalmente liquidas, o que haya exis-
tido respecto de ellas la conviccion y la apariencia de liquidez abso-
luta, por la recompra instantanea que ha sido tradicion efectuar
ante quienes quieran desprenderse de ciertos titulos.

Efectuadas las breves apuntaciones-anteriores, parece ser
una-cor,clusion incontroversible, y con la cual en principio no de-
beria disentir ningan sector responsable de la colectividad nacio-
nal, es la de que se hace necesario en Venezuela incrementar la pro-
pension al ahorro. También el que seria igualmente de la mayor
conveniencia nacional el que éste se manifestase en forma mas so-
fisticada, como es la tenencia de titulos de renta variable, que es el
caso de las acciones, en que se tiene vocacion a un porcentual, por
pequeno que el mismo pueda ser, al patrimonio de la empresa de
que se trate.

A mas de consolidarse el ahorro, se contribuye a que los
adquir ntes tomen conciencia de participacion mas plena y com-
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pleta en el destino del pals, al tener asociados ahorros e inversio-
nes, aan cuando sean pequefas cuantitativamente, pero de impor-
tancia relativa para sus titulares, que los involucraran y los haran
mas solidarios del proceso de desarrollo economico del pais. Es
pués imprescindible tratar de aumentar el porcentaje de sus ingre-
sos que la colectividad dedique al ahorro y la inversion y dismi-
nuir la tendencia consumista excesiva. A la vez, es evidente que en
el contexto del sistema Democratico, el Estado en ciertas areas en
que no puede pretender imponer conductas sin acabar con el régi-
men de libertad, tiene que inducir comportamientos a través de los
estimulos y los incentivos. Y esto es precisamente lo que acontece
en el area de las decisiones de los ciudadanos acerca de las propor-
ciones de sus ingresos que destinan al consumo y la parte que reser-
van para el ahorro y la inversion.

Es preciso, por tanto, buscar y ensayar nuevas formulas
para incentivar la democratizacion de la tenencia del capital de las
sociedades anonimas y para propiciar el que un mayor namero de
sociedades se incorporen al proceso de apertura al pablico de sus
capitales. Esto Gltimo solo se logrard, por su parte, cuando exista la
convicecion clara por parte de las sociedades que este sea un meca-
nismo vélido y eficiente de financiamiento, al existir un pablico en
disposicion de invertir en ese género de titulos valores.

Es por esto que se ha pensado en estimulos que puedan
aparecer realmente mas consonos y a tono con la idiosincrasia y
mentabilidad propia del pais.- Los estimulos que hasta ahora se han
disefiado guardan una relacion inmediata y directa con la exonera-
cion del impuesto sobre la renta a los beneficios y con los dividen-
dos que deriven de las inversiones efectuadas en titulos valores de
empresas SAICA 0, temporalmente, del 50% de los dividendos de
acciones Inscritas en la Bolsa de Valores.

Lo cierto es que al parecer la mayor parte de los medianos
y pequeios ahorristas experimentan la sensacion de ser los estimu-
los lejanos y poco tanglbles ya que guardan relacion con los rendi-
mientos. Se propone asi un incentivo que esté asociado indisolu-
blemente a lo que constituye la primera etapa, o la verdadera ma-
terializacion del ahorro, si se quiere, esto es, a la adquisicion misma
de los titulos valores.

Se consagra asi en el proyecto, en relacion a todas las ac-
ciones que correspondan a emisiones que se coticen en la Bolsa de
Valores (lo cual juridicamente presupone estén inscritas en el Re-
gistro Nacional de Valores), un estimulo consistente en una rebaja
de impuesto para quien haga la adquisicion equivalente al 20% del
monto de dicha inversion. Esto hara que aparezca como un bene-
ficio tangible e inmediato, ya que es resultante no del rendimiento
del titulo valor respectivo, sino de su simple compra.
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Por otra parte, no es este un incentivo que pueda parecerle
a nadie como extrano, desusado 6 excesivo. Algo parecido existe
bajo la nueva Ley de Impuesto sobre la Renta, en relacion a inver-
siones agricolas y pecuarias, lo que ya esta consagrado igualmente
desde el ano 1974 en las modificaciones que se le hicieron a la Ley
de 1966. Al contrario, en este caso se trata mas bien de un estimu-
lo disenado en forma de asegurar que cumpla su papel, como es in-
centivar a los medianos ahorristas para lo cual se establece que el
mismo no procede integramente, sino a quienes sean contribuyen-
tes con enriquecimientos anuales inferiores a DOSCIENTOS MIL
bolivares (Bs. 200.000,00). Ademas, con el fin de que no resulte
excesivo el sacrificio a cargo del Estado, se ha puesto un limite, en
el sentido de que solo hasta cierto monto de inversiones que realice
en el ejercicio un contribuyente tendra derecho a gozar de esa
rebaja de impuesto. Concretamente, se establecio la cantidad
CUARENTA MIL bolivares (Bs. 40.000,00), lo cual significa que
el sacrificio maximo de orden fiscal que puede corresponderle al
Estado por uno de esos contribuyentes medios 6 pequenos se redu-
ce muy significativamente.

Por otra parte, para ser consecuente con el prioritario in-
terés que tiene el Estado en extender la figura de las sociedades
anonimas inscritas de capital abierto, (SAICA), se ha establecido
que en el caso de inversiones en acciones de SAICA, el beneficio
podria llegar, conforme a lo que al efecto fije el Ejecutivo Nacio-
nal, hasta un treinta por ciento (30%) de la respectiva inversion.
Con el fin de evitar artificios 6 maniobras tendientes a gozar del
estimulo sin que realmente se efectie la inversion, se consagra que
el beneficio se pierde en el caso de que la accion no sea mantenida
en el patrimonio del adquirente al menos por un periodo de dos
anvs, contados a partir de la fecha de la respectiva adquisicion.

El proyecto también contempla otro estimulo fiscal cual es
el consistente en que no se computara dentro de la porcion de los
herederos 6 legatarios, los montos correspondientes a los titulos
valores, siempre y cuando la respectiva porcion hereditaria del
beneficiario de que se trate no sobrepase la suma de QUINIENTOS
MIL BOLIVARES (Bs. 500.000,00), para asi mantenerlo dentro
de los parametros indicados de incentivos a la inversion que redun-
de en provecho de niveles medios y pequenos.

A los fines de impedir fraudes fiscales y asegurar que la ad-
quisicion de acciones se realice en forma que refleje un incremento
efectivo de la inversion que tenga el contribuyente en acciones,
verdadera consecuencia de los estimulos que brinda la Ley, se con:
sagra que solo en la medida que se produzca un aumento en el vo-
lamen de la inversion en acciones que se tuviera para el 31 de di-
ciembre de 1978, es que se tomaran en cuenta las adquisiciones de
acciones 0 el valor de las acciones, a los efectos de los beneficios
consagrados en los articulos 1° y 2° del Proyecto de Ley.
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También hay que llamar la atencion sobre las disposiciones
que limitan los beneficios creados mediante este proyecto de Ley
a las adquisiciones que se realicen solo dentro de los cinco (5) afios
siguientes a la promulgacion de esta misma Ley. En efecto, se esti-
ma que con esta norma se acicateara el deseo de los inversionistas
de beneficiarse de estimulos positivos, y hasta si se quiere genero-
sos, pero que estan limitados en el tiempo a aquellos que hagan sus
inversiones realmente en el inmediato. Ya una vez efectuadas ad-
quisiciones de acciones por parte de los contribuyentes medios y
pequenos, se piensa que esto constituira la base fundamental para
que se tome conciencia de lo que representa el mercado de valores
y se cree el habito que en el futuro puede servir para llevarlos a
comprar otras acciones, aun no existiendo ya en vigencia el estimu-
lo disefiado para este corto periodo.

Se piensa ademas que un estimulo que solo aproveche
a quienes realmente compren de inmediato, tiene un mayor efecto
multiplicador al acelarar la transmision de la informacion y al redo-
blar y multiplicar el interés por ser de aquellos que se beneficien
del estimulo, teniendo, simultaneamente, la positiva virtualidad de
que significa una clara limitacion en el tiempo el sacrificio que
cargara el Estado en el orden fiscal para coadyuvar al desarrollo del
mercado de valores en Venezuela y a la democratizacion de la te-
nencia del capital social de las compafias que hacen oferta pablica
de sus titulos.

Por Gltimo se contempla que el Ejecutivo Nacional dicte
los Decretos necesarios para la debida aplicacion de la Ley, y que
puede encomendarle al Ministro de Hacienda el establecer mediante
Resolucion, las normas que fijen los requisitos que, para fines de
control fiscal, deban satisfacer los contribuyentes que quieran
aprovechar los beneficios consagrados en la Ley. Esto permitira
implementar debidamente todos los aspectos relativos a la demos-
tracion fehaciente de haberse aumentado el volumen de la inver-
sion en acciones, razon fundamental para gozar de los beneficios
fiscales consagrados en la Ley. Igualmente posibilitara el establecer
los medios de verificacion y control que aseguren que el contribu-
yente conserve la titularidad de las acciones por el periodo minimo
que fija la Ley para ello.

El texto que tendria la Ley cuya adopcion sugerimos seria
el siguiente:

EL CONGRESO
DE LA REPUBLICA DE VENEZUELA
DECRETA

La siguiente:

LEY DE INCENTIVOS A LA ADQUISICION DE ACCIONES
INSCRITAS EN LA BOLSA DE VALORES

1864

-



ARTICULO 1°.— A los contribuyentes que efectiien en el
pals inversiones en acciones inscritas en la Bolsa de Valores, 60 que
hayan sido ofrecidas al publico en el mercado primario, El Ejecuti-
vo Nacional podra otorgarles una rebaja de Impuesto equivalente
al 20% del monto de tales inversiones efectuadas en el ejercicio.

PARAGRAFO 1° — La rebaja del Impuesto a que se con-
trae el presente articulo procede integramente respecto a contri-
buyentes que sean personas naturales, cuyo enriquecimiento en el
ejercicio anterior a aquel en que se realizo la adquisicion de las
acciones, no exceda la cantidad de DOSCIENTOS MIL bolivares
(Bs. 200.000,00). Las personas naturales que hubieren tenido en el
ejercicio precedente al de la respectiva adquisicion, enriquecimien-
tos en exceso a la cantidad indicada, solo podran beneficiar del
90% de la rebaja de impuesto de referencia.

Perderan el beneficio de la rebaja, aquellos contribuyentes
que no conserven la titularidad de las acciones respectivas, por lo
menos por un periodo de dos (2) anos contados a partir del mo
mento de la respectiva adquisicion.

PARAGRAFO 2°.— A los efectos de la rebaja a que se re-
fiere el presente articulo, solo se tomara en cuenta como base de
calculo de la misma las inversiones en acciones hasta la suma de
CUARENTA MIL BOLIVARES (Bs. 40.000,00), por ejercicio y
por contribuyente. Si la inversion sobrepasa dicho monto, no se
tomara en cuenta como base de calculo de la misma las inversiones
en acciones hasta la suma de CUARENTA MIL BOLIVARES
(Bs. 40.000,00), por ejercicio y por contribuyente. Si la inversion
sobrepasa dicho monto, no se tomara en cuenta el excedente a los
fines del beneficio de la rebaja de impuesto respectiva.

PARAGRAFO 3°.— En el caso de que la inversion se efec-
the en acciones de Sociedades Anonimas Inscritas de Capital Abier-
to (SAICA), el Ejecutivo Nacional podra establecer que la rebaja
sea hasta de un 30% del monto de la respectiva inversion.

ARTICULO 2°.— Se exime del Impuesto sobre Sucesiones,
consagrado en la Ley de Impuesto Sobre Sucesiones, Donaciones y
demas Ramos Conexos, el valor de las acciones inscritas en la Bolsa
de Valores, adquiridas con posterioridad a la promuigacion de esta
Ley, siempre que la parte liquida 0 porcion transmitida al respec-
tivo heredero 0 legatario no exceda, en su monto total, incluyendo
a los efectos de este calculo las respectivas acciones, la cantidad de
QUINIENTOS MIL BOLIVARES (Bs. 500.000,00).

ARTICULO 3°.— A los efectos de gozar de los beneficios
consagrados en esta Ley, sOlo se tomaran en cuenta las adquisicio-
nes de acciones que involucren un incremento real de los volume-
nes de la inversion en acciones que tuviera, para el 31-12-78, sea el
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contribuyente que quiera beneficiarse de la rebaja, en el caso del
articulo 1° de esta Ley, 0 sea el causante de la cuota hereditaria 6
del legado de que se trate, en el caso de la exencion del articulo
2° de esta Ley.

Enel caso de la rebaja consagrada en el Art. 1° de esta Ley,
habra incremento s6lo en la medida en que el promedio de lo que
se tenga invertido durante el afio en acciones inscritas en la Bolsa
de Valores, a su costo, sea mayor a la inversion que se tenia en este
tipo de acciones para el 31 de diciembre del ano inmediato ante-
rior.

En el caso de la exencion de impuesto contemplada en el
articulo 2° de esta misma Ley, habra un incremento en la medida
en que lo invertido en acciones para el momento de la apertura de

la sucesion fuera mayor a la inversion que se tenia en acciones para
el 31 de diciembre de 1978.

No obstante lo anterior, no se computara como incremento
cualquier aumento en el volumen de inversion que se hubiere pro-
ducido posteriormente al 31-12-78 y con anterioridad a la promul-
gacion de esta Ley.

PARAGRAFO UNICO: Al contribuyente que, dentro de
los dos (2) anos inmediatos siguientes al término del ejercicio con
respecto al cual ejercio el derecho a la rebaja de impuesto prevista
en el art.— 1° de esta Ley, disminuya su inversion en acciones. en
relacion al volumen de inversion en acciones constituido por la su-
ma del valor de la inversion que tenia para el 31-12-78, mas el valor
de las adquisiciones de acciones acumuladas hasta el ejercicio de
que se trate y posteriores a la entrada en vigencia de esta Ley, se le
reducira el beneficio de la rebaja consagrada en el art. 1° de esta
Ley en proporcion a la disminucion que se hubiere producido de la
inversion en acciones.

ARTICULO 4°.— El beneficio de la rebaja de impuesto-
sobre la Renta a que se refiere el articulo 1° de esta Ley, solo se
otorgara para las adquisiciones en acciones que se efectiien dentro
de los cinco (5) afos siguientes a la promulgacion de esta Ley.

ARTICULO 5°.— Laexencion de Impuesto Sucesoral con-
sagrado en el art. 2° de esta Ley, se aplicara solo respecto al valor
de acciones adquiridas dentro del periodo de cinco (5) afos si-
guientes a la promulgacion de esta Ley, y respecto a sucesiones
cuya apertura se realice en cualquier tiempo, aliin cuando sea poste-
rior al plazo indicado, cuando los titulos 6 acciones hayan perma-
necido ininterrumpidamente en titularidad en el patrimonio del
causante de la respectiva transmision.

ARTICULO 6°.— El Ejecutivo Nacional dictara los Decre-
tos que sean necesarios para la aplicacion de esta Ley, dentro del
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termino de SESENTA (60) dias contados a partir de la fecha de su
promulgacion, y podra encomendarle al Ministro de Hacienda el
establecer, mediante Resolucion, las normas relativas a los requisi-
tos que para fines de Control Fiscal deban satisfacer los contribu-
yentes que quleran aprovechar los beneficios consagrados en esta

Ley.
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Dictamenes de
La Contraloria General

de la Republica

ASUNTO: Opinion acerca de la existencia o no de incom-
patibilidad legal del disfrute de una pension de
jubilacion otorgada por la Universidad Central
de Venezuela y el desemperio de un cargo en la
Contraloria.

Hechos los estudios del caso, se pasa a emitir el parecer
solicitado. con fundamento a las consideraciones que siguen:

La base del régimen de incompatibilidad en nuestro dere-
cho, se encuentra en el articulo 123 de la Constitucion, conforme
al cual nadie podra desempenar a la vez mas de un destino publico
remunerado, a menos de que se trate de cargos académicos, acci-
dentales, asistenciales, docentes, edilicios o electorales que deter-
mine la ley, consagrando en el caracter de regla general la mas co-
mun de las incompatibilidades, esto es, la acumulacion de cargos
publicos remunerados. En efecto, el articulo citado dispone:

“Articulo 123.— Nadie podra desempenar mas de un destino
publico remunerado, a menos que se trate de cargos académi-
cos, accidentales, docentes, edilicios o electorales, que deter-
mine la Ley. La aceptacion de un segundo destino que no sea
de los exceptuados en este articulo. implica la renuncia del
primero, salvo los casos previstos en el articulo 141 o cuando
se trata de suplentes mientras no reemplacen definitivamente
al principal”’.

El régimen de incompatibilidades que, en este orden de
ideas pauta la Ley de Carrera Administrativa, viene dado en su
articulo 33 el cual reza:

“Son incompatibles el goce simultineo de dos o mas pensio-
nes o el disfrute de una pension con un sueldo o remunera-
cion proveniente del ejercicio de un cargo publico. Se excep-
than de esta disposicion los cargos académicos. asistenciales o
docentes y cualquier otro que sin menoscabo de la funcion
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publica, determine el Ejecutivo Nacional en el Reglamento de
la presente Ley. También se exceptuan las pensiones de dis-
ponibilidad y retiro acordados a los miembros de las Fuerzas
Armadas Nacionales hasta tanto el Ejecutivo Nacional dicte
un Reglamento que establezca un sistema escalonado de
excepciones’’.

Antes de entrar en vigencia la Ley de Carrera Administra-
tiva la situacion de las incompatibilidades se solucionaba tomando
en cuenta lo preceptuado en el articulo 123 de la Constitucion,
norma ésta referida al desempefio de mas de un destino publico
remunerado, siendo igualmente aplicable esta misma disposicion
acerca de la incompatibilidad, cuando se trataba del goce de una
pension con el ejercicio de un cargo publico remunerado, a pesar
de que son dos situaciones diferentes, como claramente lo ha deja-
do sentado la Corte Suprema de Justicia en sentencia de fecha 13
de agosto de 1974, (Gaceta Oficial No. 1698 Extraordinario de 21
de octubre de 1974) en los siguientes parrafos: “La norma Consti-
tucional primeramente copiada (se refiere al articulo 123 de la
Constitucion) establece el principio de incompatibilidad para el
desempeiio de mas de un destino publico remunerado, con las ex-
cepciones alli previstas. A su vez el articulo 32 (ahora 33) de la
Ley de Carrera Administrativa se refiere a la incompatibilidad en re-
lacion con el goce simultaneo de dos o mas pensiones o el disfrute
de una pension simultineamente con sun sueldo o remuneracion
proveniente del ejercicio de un cargo publico. Como puede apre-
clarse, ambos preceptos contemplan situaciones diferentes, pues el
desempeno de mas de un empleo remunerado es algo sustancial-
mente distinto del goce simultaneo de las pensiones, o de las pen-
siones y del sueldo que se determinan en el mencionado articulo
32 (ahora 33). Efectivamente, quien ejerce un destino publico desa-
rrolla una funcion o trabajo para una entidad publica; mientras que
el pensionado no desempeiia ocupacion para entidad alguna sino
que percibe la pension como una prestacion social que le es debida,
por servicios prestados con anterioridad. El Constituyente no prevé
esta ultima hipotesis, y por ello, el legislador ordinario podia,
como en efecto lo hizo, regular dicha materia sin violar la Cons-
titucion”.

La Ley de Carrera Administrativa establece en su articulo
33 la prevision relativa a las incompatibilidades, que es un princi-
pio Constitucional, y la prohibicion expresa del disfrute simultaneo
de una remuneracion o sueldo proveniente de un cargo publico y
ser a la vez beneficiario de una pension; a menos que se den las
excepciones alli mismo sefialadas.
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Al buscar el sentido y alcance del precepto que consagra
las excepciones no solamente en cuanto al origen de la pension
jubilatoria, sino también en cuanto al cargo o destino publico
remunerado, se observa que, si la condicion de jubilado se adquiere
por una presuncion de inhabilidad, es logico que la persona que se
encuentra en tal situacion no pueda desempenar cargos publicos
remunerados. Tal es lo que contempla la Ley de Carrera Adminis-
trativa en su articulo 33, como regla general, salvo las excepciones
previstas en el mismo texto (cargos docentes, asistenciales y otros),
pero tales excepciones se refieren a los haberes activos derivados
del ejercicio efectivo de los cargos académicos, asistenciales o
docentes, pero no cuando se trata de haberes pasivos obtenidos por
una pension derivada de los cargos exceptuados, ya que en este
ultimo caso, vale decir, jubilados en virtud de un cargo académico,
docente o asistencial ‘que desempenen cargos remunerados, debe
suspenderse el disfrute de la jubilacion porque lo determinante de
las excepciones establecidas en la Ley, es el nuevo destino publico
remunerado y no el origen de la pension, en otras palabras, que la
excepcion al régimen de incompatibilidades no opera cuando la
jubilacion provenga de uno de los cargos exceptuados. Sino que
por el contrario, esas excepciones funcionan a la inversa, es permi-
tido que una persona jubilada o pensionada por un organismo de la
Administracion Publica, pueda desempehar cargos académicos,
docentes o asistenciales, percibiendo simultineamente la pension y
la remuneracion del cargo que ocupa.

El régimen de incompatibilidades que establecen los ar-
ticulos 123 de la Constitucion y 33 de la Ley de Carrera Adminis-
trativa obedece a la necesidad de proteger la dedicacion exclusiva
en el desempeno de cargos publicos y a la ordenacion del mercado
de trabajo, en el sentido de conseguir que los sueldos y otras remu-
neraciones se repartan entre el mayor nimero de personas. Las ra-
zones que inclinaron al legislador al exceptuar a los docentes del
régimen de incompatibilidades son, las de tratar de permitir al
maximo el aprovechamiento de talentos calificados en areas cuya
provision de personal es escasa y la conveniencia de satisfacer nece-
sidades especificas de orden docente, académico o asistencial.

Por las consideraciones expuestas, esta Direccion comparte
el criterio de que, cualquier relacion de empleo que pretenda esta-
blecerse entre un miembro del personal docente jubilado por las
Universidades Nacionales y alguna dependencia de la Administra-
cion Publica Nacional, distinta de las exceptuadas en el articulo 5
de la Ley de Cariera Administrativa, le son aplicables las incompa-
tibilidades previstas en el articulo 33 ejusdem; en consecuencia, si
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existe incompatibilidad entre el disfrute de una pension de jubila-
cion proveniente de servicios docentes prestados en la Universidad
Central de Venezuela y la remuneracion que percibiria en caso del
incorporarse como funcionario publico en la Contraloria General
de la Republica, razon por la cual, de aceptarse el nuevo destino
publico, debe suspenderse el disfrute de la pension de jubilacion
mientras permanezca al servicio del Organismo Contralor.

La opinion expresada en el presente Dictamen coincide con
los criterios que ha venido sosteniendo la Contraloria sobre incom-
patibilidad del desempenio de cargos y el disfrute de pensiones,
segun aparecen en los dictamenes: CJ-62 del 28-06-74, CJ-066 del
12-03-75, CJ-11 del 12-01-76, CJ-52 del 25-03-76 y CJ-28 del
20-03-79.

En los términos expuestos se deja consignado el parecer de
esta Direccion General sobre el asunto que fuera sometido a su con-
sideracion. Se devuelve el oficio.
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DECRETO NUMERO 793 -- 6 DE OCTUBRE DE 1980

LUIS HERRERA CAMPINS,
Presidente de la Republica

En uso de la atribucion que le confiere el ordinal 10° del
articulo 190 de la Constitucion, en concordancia con lo dispuesto
en los articulos 40, 42 y 44 de la Ley Organica de Régimen Presu-
puestario, en Consejo de Ministros,

Decreta
el siguiente:

REGLAMENTO DE LA LEY ORGANICA
DE REGIMEN PRESUPUESTARIO SOBRE
AVANCES O ADELANTOS DE FONDOS
A FUNCIONARIOS

TITULO I
Disposiciones Preliminares
Articulo 19.— Se consideran avances o adelantos a las en-
tregas de fondos del Tesoro Nacional que efectiien los ordenadores

de pago a funcionarios del respectivo organismo conforme a este
Reglamento.

Articulo 29— Solo podran efectuarse avances o adelantos
de fondos a:

1.— Los administradores, entendiéndose como tales a los

titulares de la Direccion de Administracion u otra de igual compe-
tencia y los titulares de las demas unidades basicas.
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2. - Los jefes de las unidades operativas.

Estos funcionarios son responsbles del manejo de fondos
en avance y las dependencias a cargo de éstos integraran la estruc-
tura a la cual se refiere el articulo 8° de este Reglamento.

Articulo 39.— Se consideran unidades basicas las destinata-
rias de una autorizacion anual para comprometer.

Las unidades operativas son aquellas que solo reciben orde-
nes de avance o cheques con indicacion de la imputacion presu-
puestaria.

Articulo 49.- Los administradores y jefes de unidades
operativas deben prestar caucion suficiente, y ser acerditados
como tales ante la Contraloria General de la Republica por las
maximas autoridades del organismo correspondiente.

Las nuevas designaciones de funcionarios a cuyo nombre
pueden girarse avances se publicaran en la GACETA OFICIAL,
con las excenciones previstas en las leyes.

Articulo 59.- En caso de sustitucion del funcionario a cu-
yo nombre se hayan emitido ordenes de avance, el sustituto, a los
fines del registro de su firma, debera consignar ante la entidad
bancaria, la GACETA OFICIAL en la cual aparezca su designacion
como funcionario responsable del manejo de fondos en avance.

Si la ausencia es temporal, el funcionario podra autorizar a
la entidad bancaria para que pague al sustituto, las ordenes de avan-
ce cuyos vencimientos han de producirse durante su ausencia.

Articulo 69.— El administrador o jefe de la unidad operati-
va que cese en el ejercicio de sus funciones debera suscribir con el
funcicnario que lo sustituya un Acta que contenga, por lo menos:

1.-- Monto de los fondos existentes en efectivo.
2.-- Estados bancarios actualizados.
3. - Listado de comprobantes de egreso de fondos.

Articulo 79.— Las ordenes de avance deben contener los
siguientes datos:

1.—— Nombre del administrador o jefe de la unidad operati-
va.

2.— Monto en numero y letras.

3.— Lugar de pago.

4.- Plazo para hacer efectivo el pago.

5.~ Identificacion del ordenador de pago.
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6.— Firma del ordenador o de su delegado.
7.— Numeracion consecutiva de la orden.
8. Fecha de emision.
9.— Ejercicios e imputacion presupuestarios.
10.— Otros requisitos formales que establezca el Ministerio
de Hacienda:

Las ordenes de avance que se emitan a nombre de los admi-
nistradores de conformidad con lo previsto en el articulo 15 de
este Reglamento, con cargo a la correspondiente provision para
girar avances, no sefialaran la imputacion presupuestaria. En este
caso los respectivos créditos presupuestarios se afectaran sobre la
base de la autorizacion anual para comprometer.

TITULO 1I

De la Calificacion de las Dependencias y de la Asignacion
de Créditos manejados mediante Avances

Articulo 8°.— Se entiende por estructura para la ejecucion
financiera del presupuesto de gastos manejado mediante avances,
el conjunto de dependencias que dentro de cada organismo a cargo
de un ordenador de pagos, interviene en el manejo de los créditos
presuvuestarios cuyos compromisos seran cancelados con fondos
girados en avance. Dicha estructura estara integrada por las unida-
des basicas y las unidades operativas calificadas como tales por la
maxima autoridad del organismo, oida la opinion del Ministerio de
Hacienda, mediante decision que contendra la denominacion gené-
rica de las unidades. Esta decision, asi como sus modificaciones,
seran publicadas en la GACETA OFICIAL.

La calificacion asignada a cada tipo de dependencia no
puede ser modificada durante la ejecucion de cada presupuesto.

Articulo 99~ En el caso de los créditos presupuestarios
asignados a programas que se administren en forma centralizada,
la Direccion de Administracion u otra de igual competencia debe
participar en los tramites relativos a la adquisicion y pago de los
compromisos que le soliciten los responsables de los programas,
con cargo a sus respectivos créditos.

Articulo 10.— Promulgada la Ley de Presupuesto, la maxi-
ma autoridad del organismo determinara, mediante autorizaciones
anuales para comprometer y de acuerdo a las instrucciones que
dicte la Oficina Central de Presupuesto, la parte de los créditos pre-
supuestarios que se asignaran a las unidades basicas para los pro-
gramas, sub-programas, proyectos y partidas. Dichas autorizacio-
nes deben ser giradas al inicio del ejercicio presupuestario, para las
dependencias que se crearen en el curso del ano antes de comenzar
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sus actividades, y seran remitidas, asi como sus modificaciones, a
la Contraloria General de la Republica a los fines del control pre-
vio de imputacion y disponibilidad.

Articulo 11.— El monto total de la autorizacion a que se
refiere el articulo anterior constituira la base de la respectiva provi-
sion para girar avances.

Los Ministerios que realicen gastos secretos que sean cance-
lados con fondos en avance, emitiran por separado la correspon-
diente autorizacion anual para comprometer.

A los fines del control que corresponde al Ejecutivo Nacio-
nal, las autorizaciones deberan contener la informacion discrimina-
da por lapsos periodicos.

Articulo 12.— No se incluiran en la autorizacion anual para
comprometer el monto de los créditos destinados a atender los
compromisos:

1.— Cuyo monto original sea superior a Bs. 500.000,00.

2. Que la respectiva Ley de Presupuesto autorice a aten-
der en varios ejercicios presupuestarios.

3.— De arrendamientos, servicios, becas y cualesquiera
otros de los que se deriven pagos periodicos.

4.-—— Que deban cancelarse con cargo a la partida destina-
da a atender obligaciones pendientes de ejercicios an-
teriores.

5.-- Senalados en los articulos 14y 17.

Articulo 13.— El limite para contraer compromisos que
sean cancelados mediante avances por parte de los administrado-
res, es el senalado en las correspondientes autorizaciones anuales
para comprometer. En el caso de los jefes de unidades operativas,
el limite para comprometer y pagar esta constituido por el monto
de los fondos que reciban en el transcurso del ejercicio presupues-
tario, mediante ordenes de avance o cheques imputados a las co-
rrespondientes partidas.

TITULO III
De la Colocacion y del Manejo
de los Fondos de Avance

Articulo 14.— Los fondos destinados a pagar sueldos y sus
compensaciones, primas, salarios, remuneracion especial de fin de
ano y gastos de representacion, deben colocarse a nombre de los
Administradores y Jefes de Unidades Operativas, mediante ordenes
de avance imputadas a las partidas. Dichos funcionarios seran res-
ponsables de efectuar los pagos a los beneficiarios.
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Los referidos conceptos de gastos, a los efectos de este Re-
glamento, se denominan remuneraciones de personal.

Articulo 15.— Los fondos destinados a cancelar obligacio-
nes derivadas de compromisos asumidos conforme a la autoriza-
cion anual, seran provistos a los administradores mediante 6rdenes
emitidas a su nombre con cargo a la correspondiente provision
para girar avances.

Articulo 16.— Los ordenadores de pago deben colocar los
fondos en avance a los administradores de manera que les sea po-
sible atender oportunamente las obligaciones que adquieran, den-
tro de los limites de las correspondientes autorizaciones anuales
para comprometer.

Articulo 17.— Para proveer fondos a los jefes de unidades
operativas destinados a atender gastos distintos a remuneraciones
de personal, se emitiran a su nombre Ordenes de avance imputadas
a las partidas. Si ello no fuere posible, se emitiran a nombre de
otro funcionario responsable del manejo de fondos, las ordenes de
avance imputadas a las partidas, cuyos montos deberan ser depo-
sitados en cuenta corriente abierta con ese proposito. Este funcio-
nario efectuara las entregas al jefe de la unidad operativa mediante
cheque y senalara la imputacion presupuestaria. correspondiente a
los fondos que transfiere.

Cuando la colocacion de fondos a un jefe de unidad opera-
tiva se produzca mediante cheques, no podran emitirse a su nom-
bre ordenes de avance para atender gastos distintos a remunera-
ciones de personal.

Articulo 18.— La Direccion de Administracion u otra de
igual competencia, enviara a la Contraloria General de la Republi-
ca, dentro de los primeros treinta dias de cada ejercicio presupues-
tario, una relacion de los funcionarios que estén autorizados para
transferir fondos mediante cheques a unidades operativas, con in-
dicacion a las mismas.

Articulo 19. Los funcionarios que mediante cheques trans-
fieran fondos u jefes de unidades operativas enviaran trimestral-
mente a la Contraloria General de la Repuablica, una relacion en la
cual se indiquen los funcionarios a quienes se entreguen dichos fon-
dos, la denominacion de la dependencia a la cual estan adscritosy
el monto de los fondos entregados a cada uno de ellos.

Articulo 20.- Se prohibe efectuar transferencias de fondos
entre funcionarios excepto:

1. Las que se realicen con cargo a los fondos que con tal
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proposito sean girados mediante ordenes de avance.
En este caso el responsable del manejo de los fondos
sera el Gltimo receptor.

2.-— Las que hagan quienes manejan fondos en avance bajo
su responsabilidad y dentro de las limitaciones de su
propia autorizacion anual para comprometer o dé la
orden de avance imputada segin el caso, a otros fun-
clonarios para que atiendan gastos tales como los deri-
vados de eventos y actividades especiales que deban
realizarse en el interior o exterior del pafs.

El funcionario que utilice este procedimiento debe
entregar los fondos con la indicacion de la imputa-
cion presupuetaria que corresponda y exigir cuen-
ta de su inversion dentro de lcs treinta dias siguien-
tes a su entrega. No podra efectuar nuevos adelantos
a un mismo funcionario mientras éste no le haya ren-
dido cuenta de la utilizacion del anterior.

Articulo 21.-— La Direccion de Administracion u otra de
igual competencia debe llevar, de acuerdo a las pautas que dicte el
Ministerio de Hacienda, un registro detallado y actualizado de las
dependencias cuyos titulares manejen fondos en avance.

Articulo 22.— Los responsables del manejo de fondos en
avance deben abrir, para cada presupuesto, dos cuentas corrientes
bancarias a nombre de la dependencia, en las cuales depositaran los
fondos que se les adelanten, una para el manejo de las remunera-
ciones de personal y ctra para los demas avances.

Las unidades operativas que reciban un promedio mensual
de fondos inferior a cinrco mil bolivares y aquéllas que, en atencion
a razones justificadas y previa solicitud de su titular, sean expresa-
mente exceptuadas por la Direccion de Administracion u otra de
igual competencia, podran manejar los fondos en dinero efectivo o
abrir una sola cuenta corriente bancaria a nombre de la correspon-
diente unidad operativa.

Los fondus que los administradores reciban para cancelar
los compromisos pendientes al término del ejercicio presupuesta-
rio, se depositaran en la misma cuenta corriente abierta para el ma-
nejo de los fondos de dicho ejercicio.

Articulo 23.— Los funcionarios responsables del manejo de
fondos en avance deben llevar los registros necesarios, a los fines
de su contabilizacion y control.

Articulo 24.— En los oficios mediante los cuales los orde-
nadores de pagos sometan a la aprobacion de la Contraloria Gene-
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ral de la Republica los compromisos por un monto superior a cien
mil bolivares e inferior a quinientos mil bolivares, cuya cancela-
cion proceda con fondos en avance, debe indicarse de manera ex-
presa la imputacion presupuestaria del gasto, asi como nombre y
cargo del funcionario que lo cancelara. Copia de los oficios de apro-
bacion de la Contraloria debera ser remitida por el citado ordena-
dor al funcionario a quien responsabilice del pago, inmediatamente
después de recibida tal comunicacion.

Articulo 25.— El funcionario a quien corresponda efectuar
pagos con fondos en avance, adoptara las medidas necesarias con el
objeto de cancelar las obligacionés a mas tardar dentro del mes si-
guiente a la presentacion de los comprobantes de gastos causados
debidamente conformados.

Articulo 26.— Los pagos que realicen los responsables del
manejo de fondos en avance obligados a llevar cuentas corrientes,
deben ser efectuados mediante cheques emitidos a nombre de los
legitimos beneficiarios. Se excepthan de esta disposicion los pagos
menores por caja chica y los derivados de contratos colectivos que
deban cancelarse en dinero efectivo.

Articulo 27.— Los reintegros al Tesoro Nacional provenien-
tes de fondos girados en avance, deben ser efectuados por los ad-
ministradores o jefes de unidades operativas, a cuyo efecto prepa-
raran las correspondientes planillas de reintegro, conservando el
original y enviando las copias pertinentes a la Direccion de Admi-
nistracion u otra de igual competencia, a los fines del respectivo re-
gistro contable. En las planillas debe constar la conformidad de la
oficina receptora de fondos nacionales.

Cuando no exista oficina receptora de fondos nacionales
en la localidad sede de la unidad operativa se remitira a la Direc-
cion de Administracion u otra de igual competencia, el cheque
correspondiente emitido a nombre del Banco Central de Venezue-
la acompanado de un oficio, para que sea enterado al Tesoro Na-
cional. Copia del oficio donde conste la recepcion del cheque sera
devuelta por la mencionada dependencia a la respectiva unidad
operativa.

Articulo 28.— Los remanentes de fondos correspondien-
tes a cargos vacantes deben ser reintegrados dentro de los quince
dias siguientes al vencimiento del respectivo lapso. Asimismo, los
remanentes de las ordenes especiales de avance para atender el
pago de remuneraciones de personal, deben ser reintegrados dentro
de los treinta dias siguientes a la fecha de su cobro por parte del
funcionario responsable de efectuar los pagos. Tales reintegros
deben ser restablecidos a las partidas con cargo a las cuales se gira-
ron los fondos respectivos.
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Articulo 29.— Los reintegros que durante el ejercicio pre-
supuestario efectuen los jefes de unidades operativas, provenientes
de fondos destinados a atender gastos distintos a remuneraciones
de personal, deben ser restablecidos a las partidas correspondien-
tes.

Articulo 30.— Los reintegros que realicen los administra-
dores durante el ejercicio presupuestario o en el ano siguiente, pro-
venientes de'fondos destinados a atender gastos distintos a remu-
neraciones de personal, deben restituirse a la correspondiente pro-
vision para girar avances.

TITULO IV
De las operaciones al t¢érmino del Ejercicio Presupucstario
y durante su ano siguiente

Articulo 31.— Al 31 de diciembre de cada ejercicio presu-
puestario, los funcionarios responsables del manejo de fondos en
avance deben preparar una relacion de los compromisos valida-
mente adquiridos y no pagados durante dicho ejercicio, con ex-
presa indicacion de si los respectivos bienes o servicios se han re-
cibido o no. Asimismo, deben reintegrar al Tesoro Nacional los
remanentes de fondos en avance no requeridos para atender com-
promisos validamente adquiridos. Para la misma fecha los adminis-
tradores deben presentar, ademas, la informacion relativa a la eje-
cucion de su autorizacion anual para comprometer.

La relacion e informacion mencionadas y copias de las pla-
nillas de reintegro debidamente canceladas, deben ser remitidas a
la Direccion de Administracion u otra de igual competencia, den-
tro de los quince dias siguientes al término del respectivo ejercicio
presupuestario.

Articulo 32.— Durante el ano siguiente al ejercicio presu-
puestario, los funcionarios responsables del manejo de fondos en
avance deben cancelar los compromisos validamente adquiridos,
asi:

1.— Los correspondientes a gastos causados, contenidos
en la relacion citada en el articulo anterior, dentro de
los treinta dias siguientes al término del ejercicio pre-
supuestario, siempre y cuando dispongan de los fon-
dos.

2.— Los correspondientes a gastos que se causen durante
el ano siguiente al ejercicio presupuestario, derivados
de compromisos indicados en la relacion a que se re-
fiere el articulo anterior, dentro de los treinta dias si-
guientes a la fecha de recepcion de los bienes o servi-
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cios, en el caso de los jefes de unidades operativas y,
en el de los administradores, a partir de la recepcion
de los fondos correspondientes.

Si los administradores no disponen de los fondos ne-
cesarios para cancelar los gastos que se causen, lo in-
formaran mediante relacion a la Direccion de Admi-
nistracion u otra de igual competencia. El ordenador
debe colocar los fondos a nombre del funcionario ad-
ministrador mediante ordenes de avance que se emiti-
ran de acuerdo a la relacion mencionada y con cargo
a la respectiva provision para girar avances.

Articulo 33.-- Al 31 de diciembre del afio siguiente al ejer-
cicio presupuestario, los funcionarios responsables del manejo de
fondos en avance deben preparar una relacion de los compromisos
validamente adyuiridos durante el ejercicio presupuestario y pen-
dientes de pago para esa fecha, y reintegrar al Tesoro Nacional el
remanente de los fondos en avance que para esa fecha estén en su
poder.

Articulo 34.— La relacion a que se refiere el articulo ante-
rior y copia de las planillas de reintegro canceladas, deben ser remi-
tidas a la Direccion de Administracion u otra de igual competen-
cia, dentro de los primeros diez dias contados a partir deé la expira-
cion del afno siguiente al ejercicio presupuestario.

Articulo 35.— Las relaciones e informaciones que deben
presentar los ordenadores de pago se ajustaran a las pautas que dic-
te el Ministerio de Hacienda.

TITULO V

Disposiciones Transitorias y Finales

Articulo 36.— La estructura para la ejecucion financiera

del presupuesto de gastos manejado mediante avances o adelantos
que regira para 1981, sera publicada en la GACETA OFICIAL DE
LA REPUBLICA DE VENEZUELA antes del 15 de diciembre de
1980.

Articulo 37.— El presente Reglamento entrara en vigencia
el 10 de enero de 1981, excepto el articulo 36.

(L.S.)
LUIS HERRERA CAMPINS.

Refrendado. El Ministro de Relaciones Interiores, (L.S.)
Rafael Andrés Montes de Oca.
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Refrendado. El Ministro de Relaciones Exteriores (L.S.)
José Alberto Zambrano Velasco.

Refrendado. El Ministro de Hacienda. (L.S.) Luis Ugueto

Refrendado. El Ministro de la Defensa, (L.S.) Tomds
Abreu Rescaniere.

Refrendado. El Ministro de Fomento Encargado, (L.S.)
Marcos Sandoval.

Refrendado. El -Ministro de Educacion, (L.S.) Rafacl
Fernandez Heres.

Refrendado. El Ministro de Sanidad y Asistencia Social
(L.S.) Alfonso Benzecry.

Refrendado. El Ministro de Agricultura y Cria. (L.S.)
Luciano Valero.

Refrendado. El Ministro del Trabajo, (L.S.) Reinaldo
Rodriguez Navarro.

Refrendado. El Ministro de Transporte y Comunicaciones,
(L.S.) Vinicio Carrera.

Refrendado. El Ministro de Justicia, (L.S.) José Guillermo
Andueza.

Refrendado. El Ministro de Energia y Minas Encargado,
(L.S.) José Ignacio Moreno Leon.

Refrendado. El Ministro del Ambiente y de los Recursos
Naturales Renovables (L.S.) Carlos Febres Pobeda.

Refrendado. El Ministro del Desarrollo Urbano Encargado,
(L.S.) Jorge Correa Romero.

Refrendado. El Ministro de Informacion y Turismo, (L.S.)
José Luis Zapata.

Refrendado. El Ministro de la Juventud Encargado, (L.S.)
Cecilia Vicentini de Martinez.

Refrendado. El Ministro de la Secretaria de la Presidencia,
(L.S.) Gonzalo Garcia Bustillos.

Refrendado. El Ministrode Estado, (L.S.) Ricardo Martinez



Refrendado
Bruzual.

Refrendado.

Refrendado.

Villegas.

Refrendado.

Machado.

Refrendado
de Bricevio.

Refrendado
Castillo.

. El Ministro de Estado, (L.S.) Leopoldo Diaz

El Ministro de Estado, (L.S.) Luis Pastori

El Ministro de Estado, (L.S.) Raimundo
El Ministro de Estado, (L.S.) Luis Alberto
. E1 Ministro de Estado, (L.S.) Mercedes Pulido

. El Ministro de Estado, (L.S.) Ceferino Medina
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Control
Fiscal

Notas dél Trimestre

Exposiciones
del Contralor Rivero

ala (ON.U)yala (O.EA)

Durante su reciente visita a los Estados Unidos de América,
el Contralor Rivero dirigio sendas comunicaciones a la O.N.U. y a
la Q E.A que por su importancia insertamos a continuacion.

Dirigiéndose al Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (P.N.U.D.) en memorandum intitulado: ‘“Idcas Genera-
les sobre un posible programa de cooperacion para la formacion,
perfeccionamiento y especializacion de funcionarios paraelcontrol™
senalo.

La Contraloria General de la Republica de Venezuela tiene
actualmente en proyecto poner en practica, a la mayor brevedad
posible, un programa destinado al entrenamiento, mejoramiento y
especializacion de su personal, extensivo al personal de la Adminis-
tracion, incluyendo aquellos departamentos y organismos de Esta-
do que funcionan independientes del presupuesto nacional, inclui-

dos dentro del concepto geneérico de administracion descentraliza-
da.

Este programa tiene como centro de desarrollo la Escuela
de Control Fiscal, la cual funciona dentro del organigrama de la

propia Contraloria, como un departamento adscrito a la Direccion
Técnica de la Institucion.

Como bien puede deducirse del enunciado inicial de este
memorandum, desde el punto de vista de su destino y zona de
ejecucion, ¢l programa de entrenamiento, mejoramiento y especia-
lizacion en cuestion podria dividirse en dos grandes grupos:
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a) El destinado al personal directamente adscrito a la Institu-
cion sujeto a su propia formula de organizacion; y

b) El personal que presta sus servicios a la Administracién en
general, bien sea dentro del sector centralizado o descen-
tralizado de ella.

Hay un punto de referencia inicial que permite concebir
este programa como dirigido a la consecucion de un solo objetivo.
En efecto de lo que se trata es de lograr, esencialmente, un sistema
uniforme, establecido a base de un conjunto de normas que per-
mitan realmente llevar a cabo un control efectivo y valido del gas-
to publico, no solamente contando con las propias posibilidades y
alcances del organismo superior de control externo, sino conci-
biendo la funcidn contralora como un todo integrado en la cual
juegan un papel de importancia decisiva los organismos de control
interno que puedan ser establecidos adecuadamente dentro de
los cuadros tradicionales de la Administracion Publica.

En el caso de Venezuela este planteamiento, que no deja
de ser novedoso dentro de la concepcion universal del control,
presenta cierta urgencia en su solucion, toda vez que el Estado
Venezolano acusa un desarrollo realmente por encima de cualquier
posible prediccion que hubiera podido adelantarse en el momento
de la creacion de la Contraloria General de la Republica, incluso
en todos y en cada uno de los momentos en los cuales se han
adelantado ajustes y reorganizaciones dentro de su estructura
inicial. Es posible que sea util para la mejor comprension de esta
idea traer a colacion algunos datos. El monto a que alcanza el
activo de las empresas del Estado y de los llamados institutos
autonomos sobrepasa en la actualidad a una cifra superior a los
treinta mil millones de dolares. A esto debemos agregar el monto
del gasto corriente que bastante se acerca cada ano a la cifra
anteriormente mencionada. Si a este considerable volumen de
dinero en movimiento, directamente manejado por la Administra-
cion Publica, se suma el hecho absolutamente inmodificable, que
parece fundamental dentro de las caracteristicas de la Administra-
cion Publica Venezolana, relativo a la inmensa diversidad de
asuntos que integran el macrocosmo dentro del cual se estructura
la funcidn estatal en Venezuela, el cual incluye desde la compleji-
sima funcion administrativa de toda la industria petrolera y
siderurgica, la materializacion de toda la politica de vivienda, de
asistencia al agro y la variada gama de servicios publicos que debe
atender un estado moderno, producto evidente del mismo hecho
financiero anterior, se puede entender facilmente cuales son las
reales dimensiones del problema de control en Venezuela.

Un organismo de control como la Contraloria General de
la Republica, no tiene otro camino que tomar sino concebir y
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poner en practica el control a base de una modificacion de los
conceptos tradicionales que, hasta ahora, han venido determinan-
do su actividad, establecidos y desarrcllados en base a la idea del
control numérico-legal casi con sentido de exclusividad. Debe y se
tiene que abrir campo con sentido ampliamente expansivo al
control de gestion, concebido y realizado a base de una idea
selectiva del mismo.

Hasta tanto que este sistema realmente pueda producir
efectivos beneficios deberia, igualmente, tenerse muy presente que
las caracteristicas de especializacibn que presenta mucha de la
actividad cumplida por el Estado promotor y que exigiria que el
control externo cuente con, por lo menos unos elementos mini-
mos indispensables, de contenido técnico, que realmente le permi-
tan completar, en su debida medida, cual ha sido el resultado
obtenido por una gestion determinada, cuando esta tiene por
objetivo la ejecucion de planes de desarrollo que deben cumplirse
por etapas y que deben concebirse y ejecutarse partiendo de la
aplicacion de técnicas especificas.

Dentro del marco tradicional de la formacion de personal
para el control, concretamente la instrucciéon en el campo de la
contabilidad fiscal, la Contraloria General de la Replblica de
Venezuela cuenta con los recursos minimos suficientes para
adelantar los diversos programas que se ha propuesto, no solamen-
te con destino a su propia nomina sino haciéndolos extensivos a las
noéminas de personal a nivel de Concejos Municipales y de Asam-
bleas Legislativas Regionales, organismos de 1a Administracion que
realmente presentan aspectos criticos en este sentido.

En cambio en otras areas, como por ejemplo, aquellas
referentes al control de Obras Piuiblicas y el manejo y resultado de
empresas industriales de desarrollo béasico, como podrian ser las de
electricidad, las de recuperacion de tierras, las de desarrollo de
planes de vivienda, la formacion y desarrollo de la industria
petroquimica y, en cierta medida, la comercializacion de los
hidrocarburos, nuestra Institucion debe hacer grandes esfuerzos
para adaptarse a las exigencias que le presenta esta nueva fase que
ha adquirido el Estado moderno, sobre todo en los paises que aiin
no han alcanzado los niveles suficientes de desarrollo, como es el
caso nuestro.

Es precisamente dentro del ambito que ocupa este Gltimo
aspecto mencionado que la Contraloria General de la Repuiblica de
Venezuela requiere abrir la posibilidad de lograr la cooperacion
de expertos con el proposito de disertar un programa de accion,
el cual creemos solo podria tener éxito si se analiza y completa
estableciendo un adecuado equilibrio entre las realidades presen-
tes del pais —me refiero a la disponibilidad de capital humano y
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de estructura socio econdOmica— y las exigencias que desde el pun-
to de vista técnico presenta la real posibilidad de lograr un control
que genere una informacion suficientemente amplia y valida que
permita al pais conocer cual es el resultado de los programas y
cual es el beneficio que generan éstos a la comunidad nacional.

No se trata, bien claro esta, de confundir el sentido del
beneficio en este caso, pues si alguna formula de definicion tiene
que quedar bien clara para los organismos de control es que ellos
solo tienen su razon de ser y realmente pueden actuar valida y
valederamente en aquellos regimenes en donde el sistema demo-
cratico representativo de Gobierno es una realidad cotidiana’y bien
sabemos que no es posible otorgarle un tal atributo a un sistema de
gobierno que no tenga por norma la obtencion del mayor benefi-
cio social para su poblacion.

Nuestras industrias basicas, propiedad del Estado genera-
doras de su actividad dentro del contexto integral a los planes
nacionales de desarrollo, tiene por objeto final el lograr la real
materializacion de éstos. En este sentido tiene que crearse una
formula de control suficientemente perfeccionada que permita
conocer la opinion publica cual es la realidad que ofrecen la puesta
en marcha y el desarrollo de los planes propuestos por el Gobierno
para lograr, precisamente, las metas de desarrollo mrnimas indis-
pensables.

La Contraloria General de la Republica, en Venezuela, es
un organismo auxiliar del Congreso Nacional y una de las obliga-
ciones que tiene es, precisamente, poder ofrecer al Poder Legisla-
tivo los elementos indispensables para que pueda cumplir su labor
legislativa de promulgar leyes y controlar la accion del Poder Eje-
cutivo, partiendo de un mejor conocimiento de las distintas fases
tecnicas que integran el conjunto de la gestion administrativa en
un Estado moderno.

Para concretar lo que podriamos denominar las operacio-
nes de la Contraloria General de la Republica de Venezuela en re-
lacion con el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) lo que aspiramos es que este organismo, en el limite de
su competencia y posibilidad, quiera entrar a conocer los plantea-
mientos que aqui he expuesto y especificamente estudiar la posi-
bilidad y la oportunidad de ofrecernos su ayuda y colaboracion a
través de sus expertos en la estructura de programas destinados a
la formacion de expertos para el control de la gestion administra-
tiva de empresas basicas (ferromineras, electricidad, petroquimi-
cas) y control de operaciones publicas. Tenemos la impresion que
programas de esta naturaleza, de realizarse de acuerdo a estas ideas
generales o a otras que pudieran surgir de nuestros contactos y
reuniones, beneficiardn no solamente a la Contraloria General de
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la Republica y por ende al Gobierno de Venezuela, sino a todala
region.

La ampliacion de normas y sistemas de control y su genera-
lizacion dentro de las areas regionales e incluso a nivel universal,
es una realidad que ustedes bien conocen. Recientemente Vene-
zuela propuso la creacion de un organismo técnico, con funciones
destinadas a la formulacion de normas de aplicacién inter-regional
que funcionaria en el area del Pacto Andino, denominada Junta
de Contralores del Pacto Andino. El documento basico inicial ya
ha sido suscrito por los organismos superiores de control de Vene-
zuela, Colombia, Ecuador y Bolivia, encontrandose actualmente
a nivel de firma tambien por el organismo superior de control del
Peri. En un futuro proximo este organismo quedara respaldado
por un instrumento discutido a nivel de Cancilleria y aprobado por
los distintos Parlamentos de nuestros paises. Con destino a servir
a toda el area de la América Latina funciona desde hace algin
tiempo, como ustedes bien saben, el Instituto Latino Americano
de Ciencias Fiscalizadoras (ILACIF) que ha rendido muy valiosos
beneficios a los institutos superiores de control de la zona. Vene-
zuela no solamente fue la proponente de su creacion sino que ha
mantenido una constante y muy leal cooperacion para la mejor
ejecucion de sus programas. Pensamos que la materializacion de
los proyectos que actualmente adelanta la Contraloria General de
la Republica de Venezuela de alguna manera podran ser orientados
en beneficio de este Instituto.

En cualquier caso, sea cual fuere el resultado que se obtu-
viere de estas gestiones, quiero aprovechar esta oportunidad para
dejar en el animo de ustedes la idea de que Venezuela piensa que
una de las fases mas directamente relacionadas con el logro del de-
sarrollo en nuestros paises, cual es la del ajuste de las reales posibi-
lidades que presenta un programa cualquiera, vistas las caracteris-
ticas socio econdmicas de la comunidad a la cual debe aplicarse,
se encuentra intima, profunda e indisolublemente unido al esta-
blecimiento de un control sincero realmente autonomo y técni-
camente eficiente.

En la comunicacioén dirigida a la Organizacion de Estados
Americanos O.E A. el Contralor General de la Repiiblica senalo:

Agradezco mucho la gentileza que han tenido los senores
Representantes Permanentes ante esta Organizacion al haberme
recibido hoy. De manera muy especial guiero hacer resaltar este
reconocimiento en la persona del senor Presidente del Consejo
Permanente, quien tan amistosamente se sirvio tramitar la peti-
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cion formulada por el senor Embajador Dr. Hilarion Cardozo,
Representante Permanente de Venezuela.

El tema que me voy a permitir plantear hoy, como elemen-
to de reflexion ante los senores Representantes, estoy convencido,
representa una cuestion de altisimo interés en el cuadro general de
la aspiracion yue tienen nuestros paises en el sentido de lograr,
dentro del ambito de su desarrollo economico, una estructura en
sus sistemas administrativos mas adecuada a las urgentes exigencias
de nuestro tiempo.

La cuestion del control del manejo de las finanzas publicas
por organismos suficientemente calificados dentro de la estructura
administrativa estatal, mas que un procedimiento complementario,
resulta absolutamente esencial para lograr la validacion de la lega-
lidad. Asi se enmarco en su concepcion original el asunto. Hoy en
dia ayuella formula ha pasado a ser una indiscutida prevision que
para poder rendir sus beneficios debe ser adecuadamente estructu-
rada y sinceramente practicada por los administradores de los dine-
ros publicos.

Este control, en cualquier caso, para que realmente cumpla
su funcion debe estar concebido a partir de una base efectivamente
respetada de independencia de actuacion por parte de los poderes
publicos que son los que tradicionalmente detentan la accion coer-
citiva del Estado. En otras palabras, es evidente que en este asunto
juega papel determinante la voluntad politica.

Por esta circunstancia, solo en los regimenes respetuosos
de la normativa legal, de la libertad del individuo y de la responsa-
bilidad del gobernante, es en donde los sistemas de control pueden
ser ejercidos en su conveniente amplitud y pueden cumplir su ob-
jetivo, sin mediatizaciones desvirtuadoras de su propia esencia.

Estamos absolutamente convencidos que es solamente en
el sistema democratico de gobierno, —aguél que se forma y se
mantiene en base a la tesis de la representatividad mayoritaria de
la poblacion, ejercida ésta mediante la practica de su manifestacion
expresa, pacifica, prevista en una norma juridica general—, en
donde nacen y efectivamente pueden desarrollarse y prosperar las
Entidades Superiores de Control.

Y en este sentido pienso que no expreso una idea extrana,
fuera del concepto usualmente manejado y aceptado por quienes
creemos en la libertad del individuo y la respetamos como el ele-
mento esencial de la accion y del proposito de gobernar, al afirmar
que no puede hablarse de gobierno democratico ni de estado de
derecho, si la sustentacion de esas afirmaciones anteriores no esta
acompanada de la existencia de organismos ¢ue lo hagan realmente
creible. Entre ellos estan ubicados los Organismos Superiores de
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Control de la gestion administrativa, los cuales han venido a repre-
sentar el adecuado ajuste de la esencial funcion de vigilancia de la
Hacienda Publica, que en el Estado clasico ocidental estuvo reser-
vada a los cuerpos legislativos y que aun alli reside en su maximay
suprema instancia politica. Es en razon a ello que los Organismos
Superiores de Control emanan del Poder Legislativo y guardan con
él una estrecha relacion de asistencia.

En lineas generales, esos principios enunciados son los que
definen a la Contraloria General de la Republica, en Venezuela,
tanto en la letra de la ley como en la real, efectiva y ya tradicional
accion yue cumple en toda la amplitud del aspecto administrativo,
ya sea en el area original de la Administracion Central, con juris-
diccion nacional, como en las reservadas a los Estados o a los Mu-
nicipios. Su campo de gestion y su responsabilidad alli, incluso
no se encuentra limitada o restringida. De igual forma debe vigilar
la correcta y mas satisfactoria implementacion de la accion admi-
nistrativa en la variadisima, muy compleja y, sobre todo, realmen-
te inmensa area que abarca la Administracion Descentralizada, en
la cual actua el Estado como gestor directo en su funcion de pro-
motor esencial del desarrollo.

Resulta evidente que esta ultima funcion mencionada, que
le ha sido encomendada a los Organismos Superiores de Control
universalmente, es la consecuencia, —una mas,— de las profundas
modificaciones que ha experimentado el concepto de Estado. En
el fondo esta actividad no pudo ser prevista por los promotores
de estos oOrganos estatales. Fue necesario hacer una serie de adap-
taciones a la tesis original, promover un conjunto de adecuaciones
de los procedimientos concebidos y experimentados, a fin de hacer
de los organismos de control, en sus diferentes niveles, pero sobre
todo, en los superiores, los instrumentos idoneos para poder cum-
plir esa mision de prevision, de equilibrio, de salvaguarda de los
superiores intereses que les han sido confiados dentro de ese redi-
seno que ha impuesto al concepto de Estado las exigencias del
tiempo actual.

Un aspecto de significativa importancia en esta nueva am-
pliacion de la funcion contralora, lo representa la determinante
realidad extra-nacional dentro de la cual se cumple la actividad
economica de nuestro tiempo, tan fuertemente redimensionada
en sentido planetario, fenomeno ése que, por cierto, no se limita,
como tan generalizadamente se piensa, al ambito exclusivo en
donde se desarrolla la accion economica privada. Esta ampliacion
que acusa la funcion gestora del Estado, por lo demas tan inevita-
ble en cualquier campo de la promocion economica hoy en dia,
yue le impulsa y le impone, incluso, su presencia mas alla de los
linderos en donde debe quedar sujeta su accion politica, obliga a
los Organismos Superiores de Control a prever formulas especificas
dentro del marco de sus responsabilidades, las cuales les permitan
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atender debidamente esta novedosa, obligante e importantisima
actividad de los gobiernos.

Considero, por esas razones antes senaladas, que es oportu-
na y conveniente la ocasion de llevar todas estas preocupaciones al
seno de los organismos internacionanes en donde, de alguna manera,
se debate la suerte de las estructuras administrativas de los Estados.
La OEA constituye una de las mas palmarias y mas antiguas de-
mostraciones de la presencia de esa caracteristica que determina el
hacer y el acontecer de una humanidad tan fatal y dramaticamen-
te interrelacionada e interdependiente. Ustedes, senores Represen-
tantes, lo saben y lo entienden mucho mejor que yo y si alguna re-
ferencia hago ahora a este asunto, es s0lo en obsequio al buen or-
den de mi exposicion ante ustedes.

En nuestro continente, cuyas realidades politicas y sociales,
ustedes conocen y han manejado tanto, el asunto del control que
ejercen los organismos superiores creados por los Estados, ha co-
rrido variada suerte. Pero no seria ni justo ni veridico, senalar que
no ha existido y que generalizadamente no ha podido o no ha sabi-
do hacerle frente y cumplir su mision.

El sistema, que en forma muy relevante tiene raices que
arrancan de la mas antigua formula de concepcion administrativa
creada por la civilizacion de occidente, —ya establecidas en los co-
dicilos de Alfonso el Sabio y luego desarrolladas en las leyes de
Indias,— fue herencia recibida de Espana por toda la América Lati-
na, cuya vigencia jamas dej6 de materializarse en las estructuras ad-
ministrativas de nuestros paises. En ese sentido tienen y pueden

disfrutar del beneficio que les depara un concepto compartido
y practicado durante un prolongado lapso de tiempo esencial-
mente formativo de nuestras propias fisonomias nacionales.

Este sistema permanecio en vigencia hasta bien entrado el
presente siglo y, en gran parte, las modificaciones que ha experi-
mentado arrancan de los trabajos cumplidos por la Mision Kemme-
rer en los comienzos de la década de los afos veinte. Esa Mision
estuvo integrada por un distinguidisimo grupo de técnicos nortea-
mericanos que recorrio todo el continente y logro ofrecer nove-
dades técnicas uniformes, las cuales, antes que quebrantar aquella
unidad de criterio heredada, contribuyeron a fortalecer las tradicio-
nes de semejainza antes mencionadas.

Esta referencia la he querido traer a colacion en esta ocasion
pues me parece oportuno y por demas conveniente llamar la aten-
cion de ustedes, senores Representantes, sobre un hecho historico
absolutamente conocido e indiscutido cuya influencia va a contri-
buir, como ya ha sido observado, de manera realmente significa-
tiva, en la ardua, dificultosa, pero a todas luces indispensable tarea,
de sacar a flote y de revalorizar los elementos variados y concretos
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de contenido unitario yue presenta la funcion contralora entre
nosotros.

No yuisiera dejar de mencionar en este sentido que la Con-
traloria General de la Republica, en Venezuela, ha mantenido,
desde hace muchos anos, una politica muy abierta en todo cuanto
significa el fortalecimiento de la actividad inter-regional destinada
a intercambiar experiencias y a propulsar la formacion de grupos
u organismos de accion en apoyo a la tecnificacion de los procedi-
mientos de control. Sin embargo, es del caso senalar que, hasta
ahora, todos esos esfuerzos, los nuestros y los muy meritorios y
distinguidisimos yue han cumplido por su parte y en acciones co-
munes y de conjunto los demas Organismos Superiores de Control
Latinoamericanos, han estado circunscritos a ambitos muy especi-
ficos, delimitados estrictamente al circulo cerrado de reuniones
técnicas, destinadas a conocer y discutir aspectos exclusivamente
referidos a la aplicacion de sistemas o normas contables y al me-
joramiento de éstos.

Para respaldar lo anteriormente mencionado tal vez sea
util hacer un pequeno recuento de lo actuado en ese sentido, in-
dicando cuales han sido los mas destacados hitos que se han podi-
do establecer.

En el primer Congreso Latinoamericano celebrado en la ciu-
dad de Caracas en el ano 1963, se emitio una Resolucion destacan-
do la conveniencia mutua yue para los paises latinoamericanos
tiene el intercambio de experiencias en materias de administracion
financiera y control fiscal, tendiente al perfeccionamiento de la
gestion gubernativa, mediante la adopcion de principios y objeti-
vos de integracion y unidad regional, dentro de la esfera de las ac-
tividades especificas de los Organismos de Control. A tal efecto,
se recomendo en esa oportunidad, como un medio eficaz para
el logro de las finalidades expuestas, la creacion de un Instituto
Latinoamericano de Control Fiscal.

En ocasion de celebrarse en Chile el II Congreso Latino-
americano de Entidades Fiscalizadoras Superiores (1966), se sus-
cribio la Carta Constitutiva del ILACIF.

Dicho Instituto, creado como centro permanente para
cumplir funciones de investigacion. estudio, informacion. aseso-
ria y coordinacion, entre los Organismos Fiscalizadores Latinoame-
ricanos, ha venido desarrollando un conjunto de actividades en
el campo del adiestramiento y capacitacion técnica dirigida a los
funcionarios que cumplen tareas de control en las Entidades Fis-
calizadoras Superiores de los paises latinoamericanos. Dichas ac-
tividades s han desarrollado mediante cursos y seminarios, en
materias tales como Presupuesto Publico, Auditoria Financiera,
Auditori operativa y Control de Obras Publicas.
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La primera sede del Instituto fue Venezuela. Actualmente
lo es Colombia.

Fundamentalmente, como expresion de una voluntad de
acercamiento entre los Organismos Superiores de Control, se han
concebido y se han venido realizando con toda normalidad y re-
gularidad los Congresos Latinoamericanos de Entidades Fiscaliza-
doras Superiores.

Estos Congresos se celebran cada tres anos y son organiza-
dos y promovidos por el Comité Coordinador de los Congresos
Latinoamericanos. En los eventos celebrados hasta la fecha se han
debatido diversos temas relacionados con el control financiero y
de legalidad yue corresponde ejercer a las Entidades Fiscalizadoras
Superiores, debiendo senalarse que las conclusiones y recomenda-
ciones adoptadas en los mismos han contribuido al perfecciona-
miento de la gestion fiscalizadora en los paises de la region.

El proximo Ccngreso se celebrara en noviembre del proxi-
mo afo en la Republica de Guatemala.

En fecha 29-1-80, el Contralor General de la Republica de
Venezuela se dirigio a los Contralores de los paises de la subregion
andina, planteando la conveniencia de yue las respectivas Entida-
des Fiscalizadoras Superiores iniciaran estudios que conduzcan a la
creacion de un organismo de control en el ambito de.la Subregion
jue funcionaria en estrecha armonia con el Parlamento Andino.

En ocasion de celebrarse en Lima (febrero 1980) la II Reu-
nion del Comité Coordinador del VI Congreso Latinoamericano de
Entidades Fiscalizadoras Superiores, dicha proposicion fue objeto
de analisis por los titulares de los Organismos Superiores de Con-
trol de Colombia, Ecuador, Peri y Venezuela y se suscribio el
Acuerdo correspondiente (Acuerdo de Lima), el cual fue elevado
también al conocimiento del Contralor General de Bolivia, quien
se adhirio posteriormente. En atencion a lo establecido en el cita-
do Acuerdo, se convino en constituir en las Contralorias Generales
de los respectivos paises, comisiones de expertos para que estudia-
ran la posibilidad practica de iniciar y llevar adelante el proceso de
integracion en el campo del control para que, en caso afirmativo,
propusieran dentro del orden juridico de cada Estado, medidas
concretas para hacer viable tal proceso.

En el mes de abril de 1980 los Contralores de Bolivia, Co-
lombia, Ecuador y Venezuela, se reunieron en Caracas, y previa
discusion de los trabajos presentados por las diferentes Comisiones
Técnicas designadas, se suscribio, el 19 de abril del mismo ano, el
documento mediante el cual se cre6 la Junta de Contralores del
Grupo Andino, elevado también a la consideracion del Contralor
General de Peru, a los fines de su adhesion.
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La Junta de Contralores del Grupo Andino establece bases
practicas de cooperacion mutua en el orden técnico entre los Orga-
nismos Superiores de Control de la Subregion Andina, tendientes
a perfeccionar el ejercicio de la funcion fiscalizadora, asi como a
uniformar y coordinar la gestion de control que habra de realizar-
se respecto a las actividades y organismos surgidos o que surjan
del proceso de integracion subregional andino.

La Junta esta integrada por los Contralores de los paises de
la Subregion Andina. Dispone de una Secretaria Ejecutiva de ca-
racter permanente y de comisiones técnicas integradas por funcio-
narios de los Organismos representados en ellas.

La Junta tiene atribuidas las funciones siguientes:

1. Promover y difundir los principios del control externo con
miras a fortalecer las Entidades Fiscalizadoras Superiores
en los paises de la Subregion.

2. Coadyuvar al proceso de integracion subregional en el cam-
po del control teniendo como norte la defensa del patrimo-
nio publico de los paises miembros.

3. Asesorar a los oOrganos del Acuerdo de Integracion Sub-
regional en el campo del control.

4. Servir como Organo asesor del Parlamento Andino, a reque-
rimiento de éste, en el ejercicio de aquellas atribuciones
que por su naturaleza asi lo ameriten.

5. Formular principios, normas, procedimientos y esquemas
técnicos que orienten el control de las empresas publicas
multinacionales que se creen en la Subregion, de acuerdo a
la normativa legal de cada pais miembro y a los convenios
yue se celebren al respecto.

6. Promover intercambios de experiencias entre los Organis-
mos -Superiores de Control de la Subregion con miras a
elevar la eficacia de los métodos y técnicas de fiscalizacion
y efectuar estudios orientados a lograr la armonizacion de
las legislaciones nacionales en materia de control financie-

ro.

7. Contribuir al desarrollo, en la Subregion, de las actividades
del Instituto Latinoamericano de Ciencias Fiscalizadoras
(ILACIF)

8. Previo acuerdo de los gobiernos, practicar auditorias finan-

cieras u operativas a los organos del Acuerdo de Cartagena
y a las empresas publicas o mixtas surgidas o ue surjan del
proceso d integracion andino.
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9. Dictar sus propios Reglamentos y aprobar su presupuesto.

En esa misma oportunidad se design6 a Caracas como sede
permanente de la Secretaria del nuevo organismo y se honro a
yuien habla con el cargo de Presidente de la Junta y encargado de
la Secretaria.

Los titulares de los Organismos Superiores de Control fir-
mantes del Acuerdo de Caraballeda, han sometido a la considera-
cion de sus respectivos Gobiernos el documento correspondiente,
con miras a su ratificacion en fecha proxima.

En el caso de Venezuela, ya la Cancilleria emitié opinién
favorable sobre el Acuerdo y sugirio su formalizacion juridica me-
diante un Tratado.

La necesidad de apresurar los términos, de recortar los pla-
zos yue podemos establecer para lograr los niveles minimos de
desarrollo que con tanta urgencia tienen planteados y exigen nues-
tros pueblos, ha impulsado a nuestros gobiernos a programar y tra-
tar de ejecutar obras destinadas a la creacion de nuestras infraes-
tructuras, realmente ambiciosas, las cuales, en mas de una oportu-
nidad han sobrepasado las posibilidades ue disponen las adminis-
traciones, en cuanto se refiere, especialmente, a sistemas de orga-
nizacion y control.

Creemos que es necesario, dentro del ambito reservado al
control, prever algunas formulas que contribuyan a modificar la
tradicional tendencia de nuestros organismos, hacia el control nu-
mérico legal, dirigiéendolo hacia un control de gestion, que permita
cooperar con el Administrador y, al mismo tiempo, poder ofrecer
al pais una informacion sincera, desprovista de intereses circunscri-
tos, acerca del real y veridico resultado obtenido en los programas
propuestos y ejecutados.

En este sentido, pienso que esta abierta una amplia coope-
racion entre los distintos Organismos Superiores de Control de
nuestros paises. Cualquier gestion destinada a lograr esos proposi-
tos, la considero util y conveniente.

En gran parte la accion de la OEA tiende a extender el ra-
dio de una comprension ampliada de la actitud estrictamente po-
litica de nuestros gobiernos, haciendo ésta extensiva a toda la in-
mensa gama de factores y de elementos que la determina, sobre
todo en esta época.

Mi presencia en este alto foro de la América Latina es, en

mi opinion, un sintoma, una senal, del cambio que se opera en
nuestro mundo y en esta precisa direccion.
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Ojala ue este Organismo, en la medida de sus posibilida-
des, yuiera recibir esta presencia, que tengo entendido se sucede
por la primera vez con un personero de uno de nuestros Organis-
mos Superiores de Control, como una valida oportunidad para
ofrecer su apoyo moral y material en la obtencion de alguno de
los propositos yue nos animan y alieritan; todos ellos dirigidos al
logro de una Ameérica Latina unida, fuerte y sana, tal como la
sonara y la intentara hacer Simon Bolivar, cuyo pensamiento sigue
siendo faro y guia de un mundo nuevo, menos injusto, menos des-
esperanzador, mas hecho a la pura condicion del hombre que a la
terrible incertidumbre de las ambiciones.

Libros Ingresados Recientemente
en la Biblioteca de la Contraloria.

Martin, James

INTRODUCCION AL TELE-
PROCESAMIENTO. Meéxico,
Editorial Diana, 1975.

“Entre las caracteristicas prin-
cipales de este libro estan las si-
guientes:

Es el método mas facil
para aprender el teleprocesa-
miento.

Presenta el material en
una forma sencilla y facil de
leer, pero abarca todos los as-
pectos importantes del tema.

Contiene muchas listas de-
talladas de verificacion para
ayudar a seleccionar el equipo
y el disenio de sistemas.

Incluye referencias que el
autor considera necesarias pa-
ra obtener informacion mas
detallada en otros libros.

Contiene una serie muy
bien preparada de preguntas de
clas .

Combina en una sola ex-
posicion, a guisa de propedéu-
tica, ciertos materiales que has-
ta ahora solo podian obtenerse
en otros libros de un nivel mas
elevado y complejo”. (Tomado
de la contraportada).

Nunez del Prado Benavente,
Arturo.

ESTADISTICA BASICA PA-
RA PLANIFICACION. 6 ed.
México, (etc.) Siglo Veintiuno
Editores., 1977.

‘“Este libro corresponde a
una version revisada de los
apuntes de clase utilizados en
los cursos que se dictan en el
Instituto Latinoamericano de
Planificacion Economica y So-
cial, cuya amplia acogida co
rroboran sus varias ediciones
mimeografiadas y el interés
que suscitdo su publicacion en
forma de Cuadernos. De todas
maneras parece necesario ad-
vertir que el trabajo que se
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presenta en modo alguno pre-
tende ser un manual de esta-
distica economica. Tiene tan
solo un proposito didactico y
constituye un texto de inicia-
cion para el estudio de esta
técnica cuantitativa. Esta des-
tinado a facilitar el dominio de
un instrumental minimo indis-
pensable en materia de planifi-
cacion, proporcionando un
conjunto de conceptos .que
aseguren al planificador la po-
sibilidad de percibir tanto las
ventajas como las limitaciones
del empleo de indicadores es-
tadisticos, y permitan interpre-
tar cabalmente los estadigra-
fos de uso mas frecuente. In-
teresa al mismo tiempo que el
planificador pueda establecer,
en estudios mas profundos, re-
laciones de trabajo eficientes
con estadisticos y econome-
tristas.

Es preciso destacar que
este texto esta constituido en
buena parte por resumenes y
adaptaciones de temas trata-
dos en otros, como los Apun-
tes de estadistica del profesor
Pedro Vuskovic, el Curso ge-
neral de estadistica del profe-
sor Enrique Cansado, la Intro-
duccion a la estadistica de
G.V. Yule y M.G. Kendall, y la
Estadistica general aplicada de
F. Croxton y D. Cowden. El
objetivo perseguido no es la
originalidad conceptual; antes
bien, se pretende brindar un
texto didactico, que incluya
un conjunto de temas intima-
mente relacionados con la pla-
nificacion, complementados
con ejercicios que ilustren con-
ceptos de manejo cotidiano en
la practica”. (Introduccion fir-
mada por el Autor).
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Lerner de Almea, Ruth.

EXPERIENCIAS EDUCATI-
VAS. /Caracas, Imprenta del
Ministerio de Educacion,1974/.

“El capitulo final del li-
bro condensa las ideas teoricas
y organizativas que han servi-
do de base para la reforma es-
tructural del Ministerio de Edu-
cacion, labor a la cual la Profe-
sora Almea le dio un inapre-
ciable e intenso concurso. Las
ideas de descentralizacion, re-
gionalizacion, incorporacion de
novedosas areas administrativas
y de nuevos conceptos de rela-
cion en otros campos del area
educativa estan alli expresados,
no solo como conceptos sino
como realidades que empiezan
ya a ser unidas y experimen-
tadas.

Estoy seguro que en este
libro los educadores venezola-
nos, de América Latina y de
otras regiones del mundo en-
contraran un rico material de
ideas, experiencias y propues-
tas que si bien estan en su ma-
yoria afincados en la realidad
venezolana, son en el fondo de
caracter universal”’. (Tomado
del Prologo).

Ofiesh, Gabriel D.

INSTRUCCION PROGRAMA-
DA; guia para su uso en los
medios comerciales, financie-
ros, industriales y gubernamen-
tales. México, Editorial Trillas
1973.

“Este libro quiere llegar
sobre todo a la alta gerencia,
para servirle de guia. No se
pretende en él que haya termi-
nado el cambio dinamico que



se esta efectuando en la educa-
cion y el entrenamiento; ni si-
quiera que haya comenzado a
operarse con notable vigor.
Pueden observarse los comien-
zos, lentos y timidos, que lo
constituyen en un ente fetal de
débil latido cardiaco que solo
puede descubrirse mediante el
uso del estetoscopio. Esto dis-
tamuchisimo de ser el estruen-
do de una revolucion.

Probablemente, en otros
diez o veinte anos, se produci-
ran gran numero de innovacio-
nes en la educacion y el entre-
namiento; apareceran en rapida
sucesion, y los sistemas educa-
tivos automatizados seran tan
comunes como los aparatos de
television y los automoviles, y
permitiran dar de manera indi-
vidualizada una ensenianza ideal
a cada alumno. Si tal cosa ocu-
rre, sus comienzos se podran
rastrear hasta los murmullos
innovadores que se describen
en los casos contenidos en la
presente obra. Si se cuenta con
el apoyo y la comprension de
las esferas superiores del mun-
do de los negocios y si se crea
el clima favorable a la innova-
cion yue soOlo esas esferas pue-
den crear, las aportaciones que
la industria haga a la comuni-
dad educativa solo tendran un
rival en las aportaciones reali-
zadas por las revoluciones in-
dustrial y tecnologica.

Muchos de los casos que
se mencionan en este libro
atestiguan que la instruccion
programada en la industria ya
no es una moda pasajera. Este
concepto de la instruccion, na-
cido hace casi una década en

los laboratorios de los psicolo-
gos conductistas, ha venido
madurando constantemente;
sin embargo, queremos repetir,
que no ha crecido como para
alcanzar su pleno desarrollo y
aun yuedan muchos problemas.
Uno de los principios funda-
mentales del desarrollo huma-
no establece que no hay creci-
miento sin conflicto. Hoy dia
se suscitan muchas discusiones
y controversias acerca de la
instruccion programada, y las
seguira habiendo durante mu-
cho tiempo aun; pero el signo
mas saludable lo tenemos en la
voluntad de seguir probando,
de seguir experimentando y de
no quedarse contentos y tran-
quilos con el statu quo”. (To-
mado del Prologo).

Conso, Pierre.

LA GESTION FINANCIERA
DE LA EMPRESA. /4 ed/. To-
talmente renovada. /Traducido
por: Jordi Montanés i Palau. y
Dr. Juan Bilbao Bergés. Titulo
de la edicion original: ‘“La
gestion financiére de l’entre-
prise’’/. Barcelona, Editorial
Hispano Europea, 1977.

“En sus cinco partes la
obra resume la esencia de los
mecanismos financieros del
funcionamiento de la empresa
contemporanea. Y el autor nos
conduce con paso firme hacia
la determinacion final de nues-
tras acciones y hacia el progra-
ma inicial de nuestros proyec-
tos. No se sabe realmente quién
tendra mas interés en leerlo,
ya que no se duda del placer
que ello supondra. Posiblemen-
te sera el estudiante de nues-
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tros diversos institutos de en-
sefianza de métodos de gestion
de la empresa, o los financie-
ros profesionales, tanto si son
banqueros, contables o admi-
nistradores; incluso no es in-
sensato suponer que obras ta-
les como la de Pierre Conso
podrian ser leidas por nuestros
jefes de empresa.

En todo caso, es cierto
yue este obra testimonia, mas
que ninguna otra, el renaci-
miento de la empresa francesa
y senala que aun es posible en
nuestro pais poner al servicio
de todos una sintesis que par-
tiendo de la vida personal co-
tidiana dé testimonio de la
vitalidad y del humanismo re-
presentado, de una parte por
el esfuerzo personal y, de otra,
por la negativa a la alienacion.

¢La empresa a la que pertene-

ce hoy Pierre Conso se alegrara
tanto como él y ella misma lo
merecen?

Para mi, el placer de ver
publicado este libro no podra
ser inferior al de sus lectores ni
al de su autor’. (Tomado del
Prefacio).

Peinafiel Millan, Luis.

PROGRAMACION LINEAL;
base teorica y aplicaciones ad-
ministrativas. México, Editorial
Trillas, 1976.

“Este trabajo pretende
servir tanto al hombre de em-
presa como al economista, pe-
ro posiblemente sera mas util
al primero que al segundo. La
programacion lineal es, en su
sentido mas riguroso, una téc-
nica matematica independiente
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de las multiples aplicaciones
industriales y economicas que
se han hecho de ella. Desde
este punto de vista, el empre-
sario que intente usar progra-
macion lineal requiere solo de
buena informacion para imple-
mentar el modelo; no asi el
economista, para quien su uso
tiene implicaciones teoricas de
gran alcance y profundidad
que se alejan bastante —para
nuestro fin, demasiado— de la
simple estructura matematica.
Para el economista existen
obras como las de Chennery v
la de Dorfman, Samuelson vy
Solow que son practicamente
definitivas en la reformulacion
de la teoria economica en tér-
minos de programacion lineal
y en aplicacion de ésta a mo-
delos interindustriales. Ademas,
la mayoria de estas obras tra-
ducidas al espanol, lo que no
sucede con los textos que son
de mayor interés para el em-
presario, quien, por lo menos
en America Latina solo recien-
temente ha comenzado a pres-
tar atencion a la aplicacion de
técnicas cuantitativas que han
demostrado plenamente su va-
lor practico en otros paises’.
(Tomado del Prologo).

TEORIA Y PRACTICA DEL
PLANEAMIENTO INTEGRAL
DE LA EDUCACION. /por/
varios autores. Buenos Aires
Angel Estrada y Cia., S.A.,
1967.

“La principal caracteris-
tica de este moderno enfoque
de viejos problemas consiste en
el entrelazamiento de los as-
pectos economicos y sociales
con los escolares, o pedagogi-



cos propiamente dichos, y en
procurar para éstos un criterio
lo mas cercano posible al cien-
tificismo y racionalidad que
caracterizan a los estudios so-
ciologicos, politicos y finan-
cieros en la actualidad. De ello
se deriva el aporte de las esta-
disticas, la necesaria ayuda de
la matematica, las técnicas
de investigacion pedagogica y
la formulacion de previsiones
de corto, mediano y largo al-
cance.

El publico latinoamerica-
no no ha podido disponer
hasta hoy, sin embargo, de una
bibliografia al alcance de la ma-
no y en su propio idioma, que
le permitiera tomar contacto
directo con estas nuevas fun-
damentaciones. Hay un inmen-
so caudal de documentos,
articulos y publicaciones en
idiomas diferentes o dispersos
en folletos, revistas y series de
dificil adquisicion, pero falta-
ban obras que reunieran lo
esencial de tan vasto movi-
miento”. (Prefacio de los edi-
tores).

Vargas, Julie S.

REDACCION DE OBJETIVOS
CONDUCTUALES. Meéxico,
Editorial Trillas, 1976.

‘““Este es un libro de au-
toensenanza, disenado para
ayudar al lector a redactar
objetivos de aprendizaje que
sean utiles y estén conduc-
tualmente enunciados, de mo-
do que aumenten el valor de
sus cursos y atingencia para la
vida extra scolar de los estu-
diantes. Ad mas, | ensenara

coOmo enunciar esos objetivos
de modo que los estudiantes
tengan mayores probabilidades
de alcanzarlos.

No ensenara como elabo-
rar objetivos para actitudes
(aunque se examina breve-
mente el tema), pues el libro
esta limitado a lo que comun-
mente se llama ‘‘dominio
congnoscitivo”.

El presente libro en si
ejemplifica el tipo de ense-
nanza individualizada que los
objetivos conductuales hacen
posible. Presenta una secuen-
cia de objetivos que usted de-
bera alcanzar: que van desde
identificar objetivos conduc-
tualmente enunciados hasta es-
cribir una unidad completa de
objetivos conductuales, gue in-
cluira ‘“‘comprension”, ‘“for-
macion de conceptos’ y ‘““crea-
tividad”. (Tomado del Pro-
logo).
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ESCUELA NACIONAL
DE CONTROL FISCAL

Programas de Adiestramiento Externo

Durante el ultimo trimestre
del ano 1980, la “Escuela Na-
cional de Control Fiscal”, co-
ordino la realizacibn de los si-
guientes cursos: En primer tér-
mino y durante los dias del
10 al 21 de noviembre se llevo
a cabo el ‘“Seminario sobre
Control Fiscal” al cual asistie-
ron Oficiales Superiores, Auxi-
liares de los Contralores Gene-
rales y Directores de Finanzas
de la Contraloria General de
las Fuerzas Armadas.

Asistieron a este seminario
un total de cuarenta funcio-
narios de la Contraloria Gene-
ral de las Fuerzas Armadas en-
tre Oficiales, Sub-Oficiales
profesionales de carrera y per-
sonal civil. Se dictaron las Ma-
terias ‘“‘Introduccion al Semi-
nario”’, ‘“Control de Gastos
Secretos”, “Control Previo so-
bre Causacion y Pago de Gas-
tos”, ‘“Control sobre Bienes
Nacionales”, ‘“Control Poste-
rior’’, “Sistema Integral de
Contabilidad Fiscal” y ‘“Dis
cusion final de los Problemas
Planteados”. Las charlas fue-
ron dadas por funcionarios de
la Contraloria General de la
Republica.

Entrenamiento para funciona-
rios Municipales.

Para el entrenamiento de
los funcionarios municipales,
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se han dictado los cursos si-
guientes:

— Del 17 al 21 de noviembre
de 1980, para los funciona-
rios de las Municipalidades
de los Estados Sucre, Yara-
cuy, Miranda, Lara, Trujillo,
y Distrito Federal.

— Del 1 al 5 de diciembre de
1980, para los funcionarios
de las Municipalidades de
los Estados Zulia, Tachira,
Barinas, Mérida, Bolivar,
Apure, Monagas y Anzoate-
Zgul.

— Del 15 al 19 de diciembre de
1980, para funcionarios de
las Municipalidades de los
Estados Aragua, Carabobo,
Guarico, Portuguesa, Falcon
Nueva Esparta, Cojedes, Te-
rritorio Federal Amazonasy
Territorio Federal Delta
Amacuro.

Asimismo, han asistido a
esos cursos funcionarios de la
Fundacion para el Desarrollo
de la Comunidad y Fomento
Municipal (FUNDACOMUN),
Direccion Nacional de Conta-
bilidad Administrativa del Mi-
nisterio de Hacienda (DINCA)
y de la Oficina Central de Pre-
supuesto de la Presidencia de
la Republica (OCEPRE), enti-
dades a guienes corresponde el



asesoramiento y la elaboracion
de los Registros e instruccio-
nes para la ejecucion presu-
puestaria de los entes regiona-
les.

En total, han participado en
estos cursos 345 funcionarios,
con lo cual se ha cubierto en
un alto grado las necesidades
de adiestramiento del area, es-
perando completar en el trans-
curso del ano venidero, con
ayuellas representaciones que
por diferentes motivos no
hayan podido asistir.

Dada la importancia yue re-
viste la ernsenanza de esta ma-
teria, el ciudadano Contralor
General de la Republica ha

inaugurado formalmente di-
chos cursos, expresando su
confianza de gue con la im-
plantacion de los Sistemas
Contables para las Entidades
Estadales y Municipales, se lo-
grara un efectivo avance en la
Administracion financiera y
en los controles, tanto inter-
nos como externos, que le son
relativos, asimismo ha expresa-
do el ciudadano Contralor la
disposicion del Organismo pa-
ra asesorar y auxiliar a estas
entidades, con el objeto de
qQue se garantice un idoneo
funcionamiento de los siste-
mas de informacion financiera,
lo cual redundara en beneficio
de las comunidades a las cuales
dichas entidades sirven.

Giras Administrativas.

EL CONTRALOR RIVERO VISITO
YARACUY, LARA, SUCRE, TACHIRA

Y ARAGUA

El Contralor General de la
Republica doctor Manuel Ra-
fael Rivero, realizo en el se-
gundo semestre del afio 1980,
.una serie de giras administra-
tivas por las entidades federa-
les de Yaracuy, Lara, Sucre,
Tachira y Aragua.

Este programa fue coordi-
nado por el Lic. Juan José
Gonzalez, Director General de
Estados y Municipios con sus
inmediatos colaboradores Lic.
José B. Suarez Grillo, Lic. Gus-
tavo Carvallo y el Lic. Raul

Pelaez, y tuvo como fin prin-
cipal la instalacion de los cur-
sos de ‘“‘Contabilidad Fiscal”
para los Estados y los Muni-
cipios de la Republica, ya que
a partir del primero de enero
de 1981, entrara en vigencia
el nuevo sistema de contabi-
lidad fiscal de obligatorio cum-
plimiento para los diferentes
Estados y Municipios de la
Republica.

El Organismo Contralor per-

sigue mediante adiestramien-
tos intensivos garantizar el
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funcionamiento de las Instriic-
ciones y Modelos y la sinceri-
dad de los Registros.

El programa de estos cursos
ocupo los meses de setiembre,
octubre, noviembre y diciem-
bre y se llevo a cabo en Bar-
Juisimeto, con asistencia de
funcionarios de los Estados
Lara, Yaracuy, Portuguesa,
Cojedes y Falcon; en Cumana
con la participacion de funcio-
narios de los Estados Sucre,
Bolivar, Nueva Esparta, Mo-
nagas, Anzoategui y Territo-
rio Federal Delta Amacuro;
en San Cristobal, con funcio-
narios de los Estados Tachira,
Mérida, Trujillo, Zulia y Bari-
nas, en Maracay, con asisten-

cia de funcionarios de los Es-
tados Apure, Aragua, Miranda,
Carabobo, Guarico y Territo-
rio Federal Amazonas y por
ultimo en Caracas, en la Es-
cuela de Control Fiscal de la
Contraloria General de la
Republica, se dictaron cursos
para los funcionarios de los
distritos y municipios de todo
el pais.

El Ciudadano Contralor
aprovecho igualmente estas gi-
ras administrativas para visitar
otras dependencias oficiales
gue tienen vinculacion con el
sistema de control pautado en
la Ley Organica de la Contra-
loria.

Cooperacion Tecnica

LA CONTRALORIA

FIRMO
CONVENIO

CON LA
UNIVERSIDAD
SIMON BOLIVAR

La Contraloria General de
la Republica, por conducto de
la Escuela Nacional de Control
Fiscal y la Universidad Simon
Bolivar, por intermedio de la
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Unidad de Coordinacion de
Educacion Continua, celebra-
ron un convenio de Coopera-
cion Técnica para desarrollar
conjuntamente un programa
de capacitacion dirigido a los
funcionarios del Organismo
Contralor y de la Administra-
cion Publica.

Este convenio fue suscrito
por el Contralor General de
la Republica Dr. Manuel Ra-
fael Rivero y el Rector de la
Universidad Simo6n Bolivar,
Dr. Antonio José Villegas, con
la asistencia de los Directores
Generales del Organismo Con-
tralor y maximas autoridades
de la Universidad imon Bo-
livar.



Con la Orden Andreés Bello

EL PRESIDENTE DE LA
REPUBLICA CONDECORO
AL CONTRALOR RIVERO

El primer mandatario de la
Republica Luis Herrera Cam-
pins presidio el acto de entre-
#a de condecoraciones a insti-
tuciones y personalidades del
pais vinculadas a las letras, la
ciencia y la tecnologia, como
parte de los actos conmemora-
tivos de un nuevo aniversario
de la muerte de Don Andrés

Bello. El Jefe del Estado im-
puso la Orden Andrés Bello
a la Academia Nacional de la
Historia, al Instituto de Inves-
tigaciones Cientificas, al Ins-
tituto Escuela, a la Fundacion
Boulton y a 84 personalidades
del pais, entre ellas, el Dr. Ma-
nuel Rafael Rivero, Contralor
General de la Republica.

BRILLANTEMENTE
FUERON CELEBRADOS LOS 42 ANOS
DE LA CONTRALORIA GENERAL

El 17 de octubre ultimo,
fueron celebrados los cuarenta
y dos anos de haber iniciado
sus actividades la Contraloria
General de la Republica, crea-
da el 15 de julio de 1938 por
el Congreso Nacional, median-
te normas incorporadas en la
Ley Organica de la Hacienda
Publica Nacional. Posterior-
mente fue dictada la Ley Or-
ganica de la Contraloria Ge-
neral de la Republica que nor-
ma actualmente sus funciones
y actividades. Doce destacadas
personalidades venezolanas
han presidido desde entonces
el Organismo Contralor.

Hoy la Contraloria General
e. una Institucidon yue, ademas

de cumplir su mision funda-
mental de defensa de los inte-
reses del Fisco, desarrolla una
labor socio-cultural-pedagogi-
ca de primer orden: De su Es-
cuela Nacional de Control Fis-
cal han egresado varias promo-
ciones de alumnos, la mayoria
funcionarios del Organismo a
diversos niveles técnicos, dis-
pone para beneficio de su per-
sonal de una Guarderia Infan-
til, donde reciben asistencia y
proteccion inmediata los hijos
de sus empleados, de un Servi-
cio Médico para todos sus fun-
cionarios, de Servicios de
Odontologia y Laboratorio
Clinico y de Seguros Colecti-
vos que cubren vida, hospitali-
zacion, cirugia y maternidad,
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para todos los funcionarios.
Asimismo cuenta con un taller
de Reproducciones donde se
imprime todo el material pro-
ducido por las diversas depen-
dencias del Organismo y se
editan desde 1971, una serie
de volumenes de caracter his-
torico y literario escritos por
distinguidos autores venezola-
nos.

Programa Cumplido.

Varios actos importantes
fueron cumplidos con motivo
del aniversario de la Contralo-
ria General. El programa Cen-
tral se llevo a cabo en la sede
de la Unidad Educacional de
Accion Cultural, contando con
la asistencia de los doctores
Carlos Sosa Rodriguez y José
Andrés Octavio, ex-Contralo-
res Generales de la Republica,
al igual yue un numeroso gru-
po de empleados y sus familia-
res.

En este acto el ciudadano
Contralor General, impuso las
condecoraciones “Francisco de
Miranda” y ‘“Meérito en el Tra-
bajo’’ y botones de antiguedad
a funcionarios con 25, 20y 15
anos de meritorios servicios
prestados a la Institucion. La
Orden ‘“‘Francisco de Miranda’’
en su Segunda Clase, le fue im-
puesta a los licenciados Juan
José Gonzalez, Francisco José
Mendez, Ivan Rojas Cordova y
José Diaz Diaz. La Orden al
““Merito en el Trabajo’’, en Se-
gunda Clase, a los funcionarios
Dora de Yanes y Gustavo Fer-
nandez. En su Tercera Clase a
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Damelis Aranguren, Rafael
Centeno, Luis A. Balda, Aura
Bolanos, Enrique M. Martinez,
Miguel Abreu, Jesus A. Rivero,
Emilio Amaya, Francisco Na-
vas R. y Faustino Gonzalez.

El Boton de Antiguedad por
anos de servicio, fué impuesto
a los siguientes funcionarios.

Por quince anos:

Maria Milagros Penalver E.
Julio Vicente Santos
Pablo I. Alarcon

Ivonne D. de Escobar
Ofelia B. de Jiménez
Corsino Aguilera
Enrique del C. Villarroel F.
Graciela Rojas de Valera
Carmen Ramirez Duarte
Tomas Herrera
Rosalvina Laya M.
Gustavo Carvallo B.
Luis A Guzman
Ernesto Sanchez C.
Zoila Mendoza

Pedro Suarez Rosales
Rosa M. de Villegas
Carmelo Castro

Floria C. de Gonzalez
Angel Emigdio Blanco
Emigdio Sanchez
Gladys V. de Rodriguez
Marlene Aparicio
Jeanne Maldonado F.
Félix E. Arcila

Javier Giuseppi

Livio I. Subero

Rafael Tortolero P.
Georgina Meléndez U.
Graciela V. de Medina
Elba Ch. de Bucheri
Alejandro Odreman
Gloria Issa Espinoza



Maria M. de Sosa
Asuncion Pérez
Francisco Villarroel
Josefina Dorta
Marina Gil

Juan O Machado
José Luis Nadal

Por veinte anos:

Joayuin Martinez
Aura J. Bolanos

Emilio Hernandez

José A. D’Andrea
Anselmo Diaz Boada
Rafael A. Torrealba
Ramon A. Barrios
Jesus David Garmendia
Beatriz A. Cuevas G.

José R. Rivas R.

Jaime Ferro

Alfredo Mosgueda
Miguel Sulbaran

Rafael Centeno

Héctor Peyre Ochoa
Antonio Rangel

Miguel F. Briceno Dunn
Pedro J. Garcia Campos

Por veinticinco anos:

Edilia Garcia

Felicitamos muy sincera y
cordialmente a este distingui-
do grupo de nuestro personal
por los merecidos galardones

recibidos.
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A NUESTROS

COLABORADORES

Agradecemos a los autores que envian co-
laboracion a Control Fiscal, elaborar sus
articulos de acuerdo a las siguienties nor-
mas:

1° Titulo: en la parte superior
de la pagina donde se inicia el trabajo y
no en pagina aparte. Debajo del titulo co-
locar ¢l nombre del autor y sus referen-
cias profesionales o académicas. —

29 Si el trabajo lleva grificos,
favor enviarlos ya listos para su publica-
cion, —

3% §i el articulo lleva llamadas,
numerarlas en forma corrida, siguiendo la
secuencia numdérica y no repitiendo la
secuencia en cada pagina.—

4° Cada autor debera enviar un
resumen de su articulo para nuestra
seccion En esta Edicion.
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