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en esta edicién

Se ha considerado de interés reproducir la conferencia dictada por el Contralor General
de la Republica, en la Camara de Comercio Venezolana-Americana, el pasado 27 de
octubre de 1982, pues alli se analizan aspectos relativos a la funcion contralora y al
manejo del refinanciamiento de la Deuda Externa de Venezuela que consideramos
interesa a la opinion publica. (Ver pag. 5)

El tema de los reparos petroleros, cuyo monto asciende a los cuatro mil seiscientos
veintiseis millones de bolivares (mas de mil millones de doélares), y su eventual transac-
cién, constituyen la problemadtica del presente trabajo, donde su autor, el Dr. César J.
Hernandez B. hace un analisis de la situacion planteada, sus antecedenies e implicaciones
juridicas, como un homenaje a la memoria del Dr. Florencio Contreras Quintero, jurista
y tributarista venezolano, a quién se debe en buena parte la ensefianza de estas disciplinas
en el pars, asi como la denuncia de estos topicos. Recomendamos su lectura detenida y
reflexiva. (Ver pag. 15)

En su estudio ‘““Anotaciones sobre las

Sobre el interesante tema “‘La ejecutivi-  bases para una legislacion en materia de or-
dad y ejecutoriedad de los actos adminis-  denacién del territorio”, el doctor Arman-
trativos’, la doctora Maria Teresa Macha-  do Rodriguez Garcia, Profesor de Derecho
do de Merchan, nos ofrece un interesante  Administrativo de la Universidad Central
trabajo, una materia de interés cientificoy = de Venezuela, se recogen algunas ideas
practico ( Ver pag. 37) fundamentales que se han desarrollado

como bases conceptuales para una Ley de
Ordenacion del Territorio (Ver pag. 69)

El valioso trabajo del doctor José Peiia Solis, Abogado y Jefe de la Catedra de Odon-
tologia Legal de la Facultad de Odontologia de la Universidad Central de Venezuela de-
nominado ‘“La tutela constitucional de la Salud” contiene un analisis del articulo 76 de
la Constitucion Nacional, con la pretension, por parte, de determinar la naturaleza y al-
cance de las situaciones subjetivas previstas en dicho dispositivo normativo: Derecho
subjetivo para los ciudadanos y obligacion para el Estado, y por otra, plantea en ese ana-
lisis algunas tesis interpretativas que puedan servir de punto de partida para la iniciacién
de un debate juridico, en una materia tan importante como lo es el derecho a la salud.
(Ver pag. 79)

“Algunas reflexiones sobre las relaciones entre el Estado y sus trabajadores en el ter-
cer mundo’’, del doctor Francisco Iturraspe, Profesor de Derecho del Trabajo de la Uni-
versidad Central de Venezuela, como lo seflala su autor en su valioso trabajo pretende se-
falar en forma muy general los problemas y perspectivas fundamentales de los servidores
publicos y sus organizaciones sindicales en un area tan amplia como lo es el tercer mundo
(Ver pag. 99)

La doctora Aurora Moreno de Rivas, Director Juridico Impositivo de la Direccion
General de Rentas del Ministerio de Hacienda, en su interesante trabajo intitulado ‘'La
Transaccion Judicial en los procesos contencioso tributarios'’, realiza un detenido
analisis del articulo 58 del Cédigo Orgdnico Tributario que por lo novedoso del tema
recomendamos a nuestros lectores (Ver pdg. 121)

Del 25 al 27 de noviembre de 1982 se realizé en la ciudad de Valencia, Estado Ca-
rabobo, la I Convencién Nacional de Contralores Municipales, la cual se fijo como obje-
tivos principales el intercambio de experiencias y unificacion de criterios sobre diversas
materias relacionadas con el control fiscal municipal. Los temas discutidos fueron los
relativos al Sistema Nacional de Control Fiscal, Autonomia Funcional de las Contralorias,
Administracién y Control de Ejidos, Reparos Fiscales, Aspectos de la Ley Orgdnica de
Régimen Municipal y el Reglamento de Seleccién de Contralores Municipales.

En la Convencién estuvieron presentes la gran mayoria de los Contralores Municipales
y conté también con una representacion del maximo Organismo de Control, encabezada
por el ciudadano Contralor General de la Republica.

Por considerarlo de interés para nuestros lectores, decidimos incluir en este nimero
de la revista las ponencias elaboradas por la Contraloria General sobre materia ejidal y
la autonomia de los érganos de control externo. (Ver pag. 139)
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editorial

Se ha considerado de interes reproducir la conferencia dictada
por el Contralor General de la Republica, en la Cdmara de Comercio
Venezolana-Americana, el pasado 27 de octubre de 1982, pues ally
se analizan aspectos relativos a la funcion contralora y al manejo
del refinanciamiento de la Deuda Externa de Venezuela.

El reverso de la deuda
externa

Quiero agradecerles, muy sincera y cordialmente, a los organiza-
dores de este almuerzo la invitacion que me han hecho para asistir
a €l. La he recibido como una muy oportuna y conveniente senal,
indicadora de interés en dialogar. Soy un convencido de que siem-
pre resulta Util y de alguna manera provechoso el intercambio de
informaciones y opiniones. Y cuando ello se hace con franqueza
y buenos deseos de comprender a los otros seguramente también
se nos comprende a nosotros.

Nadie me ha sugerido temas para esta disertacion. Sin embargo,
me parece que no se requiere ser muy avisado para entender que
cada invitado, al escoger el suyo, de alguna manera deberia rela-
cionarlo con la actividad que le es propia, o con la responsabili-
dad que tiene en sus manos. Y si esa actividad o responsabilidad
ha generado cierta atencion en la opinion de la comunidad, es evi-
dente que el planteamiento es mas claro y yo diria que hasta mas
imperioso. Asi, pues, creo que mi intervencion deberia referirse
a la funcion publica que desempefio en la actualidad.

Quisiera comenzar, al entrar ya en materia, advirtiendo que sé
perfectamente que las funciones contraloras no han sido, precisa-
mente, las que de manera mas espontanea se han prestado al dia-
logo. Por su propia naturaleza, tradicionalmente, se las ha visto
como cubiertas por una inflexible condicion pesquisadora. La con-
tradiccion entre el funcionario contralor y el administrador pare-
ciera haberse aceptado generalmente como parte inherente a la
propia relacion que se establece entre ambos. Y mientras mas cla-
ramente se manifiesta esa contradiccion, mas pareciera que adquie-
re credibilidad entre el comun de los observadores el trabajo que
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cumple el contralor. Incluso, se dibuja mejor la razon de ser y la
conveniencia de su existencia en una empresa o en un Estado,
segun sean los intereses de los juzgadores.

Partiendo de estas realidades pareciera realmente dificil, pues,
considerar como viable la posibilidad de llegar a conjugar una
identificacion conceptual entre el ejercicio de la funcion o el poder
contralor y la manera como el administrador ha llevado a cabo una
cualquiera actividad en la cual se ha visto impelido a tomar deci-
siones que suponen definiciones sobre la forma o el fondo de una
situacion, en donde el margen valido de interpretacion se lo ofrece
la ley, precisamente en resguardo de su condicion gerencial. Nor-
malmente, naturalmente, me atreveria a decir, los parametros que
guian al contralor en su actividad son distintos a los del adminis-
trador.

Estas situaciones reciben tratamientos diferentes segun sea el
ambito en donde se generan y desarrollan. Cuando éste se ubica
en el marco de los intereses privados la solucion, generalmente,
es muy sencilla y ustedes mucho mejor que yo la conocen. Las
discrepancias se suelen solucionar de acuerdo a los objetivos muy
mediatos del o de los propietarios. Generalmente se aceptan ex-
plicaciones y se llega a compromisos de parte y parte. En cambio,
cuando es el interés publico el que esta por medio las considera-
ciones vienen a ser radicalmente diferentes y en todo caso mucho
mas complejas y delicadas.

Si el dilema se llegara a plantear en un Estado de corte totalita-
rio, de cualquier signo, —en el negado caso de que existiere un or-
ganismo de control independiente y realmente autonomo en su
funcionamiento—, aquél que ejerce la autoridad, la aplica, sim-
plemente y el representante del organismo de control regularmen-
te hace mutis en la escena. Si, en cambio, el asunto se plantea en
un Estado democratico, libre, regido por leyes y principios que se
respetan, como es el caso de Venezuela y de los Estados Unidos,
para nombrar tan solo dos de las pocas democracias que funcionan
en el mundo, los problemas se ventilan publicamente, en el Parla-
mento, a través de los medios de comunicacion, en cuantas oportu-
nidades pudieren presentarse.

Contra el silencio, que es la norma alla, funciona aqui la libre
discusion, que es la esencia misma de la democracia. Al informar
a todos se busca, en definitiva, el tener al tanto al propietario de
la forma y manera como se estan administrando y controlando sus
intereses. Es evidente que si de lo que se trata es de cumplir debi-
damente esa funcion de delegacion, en uno o en otro campo, en el
del administrador y en el del contralor, la obligacion primera es el
mantener al tanto el poderdante de las cuestiones que se manejan.
El funcionario de control no tiene excusas para callar, ni para ocul-
tar, ni para desfigurar o que de buena fe y con fundamentos vale-
deros debe entender y prever.
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Para un funcionario de control responsable no puede existir nin-
gun tipo de justificacion que lo conduzca a mediatizar sus propias
observaciones o alertas. En ese ambito no pueden honorablemente
funcionar esos famosos y tan comunmente utilizados acomodos,
eufemisticamente rebautizados con la frase aquella: ‘“manera de
decir las cosas’’, lo cual, en definitiva, es una formula universal-
mente aceptada que significa no decir enteramente la verdad, o
decirla a medias. Pienso que esta posicion se debe tener y sostener
en forma muy clara, sobre todo en ese mundo en donde se mueven
las finanzas, las nacionales y las internacionales, el cual gira dentro
de la madeja de sus propias leyes y conveniencias, como es logico
que sea.

No quisiera seguir adelante sin subrayar el hecho de que no es
realista olvidar, o desconocer, o peor aun, negar, que alli, en donde
se mueve la muy especializada y altamente precisa maquinaria fi-
nanciera internacional la informacion no solo es amplia y valiosa,
sino también sutil, oportuna y eficaz. Se prescribe y se aceptan
algo asi como unos limites permisibles para el mutuo engafo, pero
tales limites no pueden ser sobrepasados pues se rompe una de las
reglas de oro del juego.

En ese dramatico vaiven que caracteriza la relacion entre el pres-
tamista y el prestatario, —cuyas diferencias en cuanto a actitudes
no son muy distintas por el hecho de aplicarse al campo de la acti-
vidad privada o la publica—, si algo debe quedar absolutamente ex-
cluido es la posibilidad de que dicha relacion ceda o aminore el
sentido estrictamente mercenario bajo el cual fue concebida, se
desarrollo y termino por cubrir enteramente la actividad del hom-
bre y las sociedades de hombres. Los esfuerzos, tan variados y tan
repetidos que en el ambito de la relacion internacional se han pro-
movido con la intencion de lograr alguna modificacion de ese es-
quema, sabemos muy bien que han fracasado estruendosamente.

Los venezolanos creo que tenemos perfectamente clara esta si-
tuacion, esta realidad, la cual cotidianamente se hace sentir a lo
largo y ancho del mundo.

La Contraloria General de la Republica es un organismo abso-
luta y totalmente marginado de la lucha politica y de los intereses
partidistas. Jamas, a lo largo de su casi medio siglo de existencia,
ha tomado posicion frente a las discrepancias o los objetivos de
parcialidades. Incluso, no lo puede hacer por expresa prohibicion
de los instrumentos legales que la rigen. Tampoco es justo ni co-
rresponde a la verdad hacer imputaciones en este sentido a sus per-
soneros. Garante de esta actitud consecuente es el propio pueblo
de Venezuela, que ha visto y que ve en la Contraloria una entidad
de muy alta significacion, a la cual le tiene fe, hecho por demas
significativo en un tiempo en donde no hay nacién, ni sociedad,
en la inmensa extension planetaria, que no acuse serias sefiales de
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decepcion en todo cuanto se relaciona con las actitudes principis-
tas de contenido etico.

Finalizando ya esta centuria, tan traumatizadora para el indivi-
duo en su aspiracion a lograr la seguridad, la paz y la justicia, asis-
timos al desmantelamiento del Estado tradicional.

No me refiero a ése que siempre se ha pretendido definir de ma-
nera absoluta en base a la relacion de subordinacion entre el gober-
nante y el gobernado. Posiblemente la idea que envuelve esta for-
mula ortodoxa y la consecuencia inmediata sobre el desarrollo de
la vida cotidiana continuara en vigencia, incluso fortalecida, por
tiempo inmemorial. Las fantasias en torno a las cuales se formo
esa apasionante y tan prolongada aspiracion del hombre por alcan-
zar la felicidad, la concepcion utopica de la relacion humana, qui-
zas tenga hoy por hoy menos validez que en ningin otro momento
de la historia. A pesar de que tan conmovidos, esperanzados unos
y temerosos otros, nos hayamos mostrado quienes hemos vivido
estos tiempos de la ascension de las formulas socialistas de gobier-
no y de los estragos dolorosos de desorbitadas experiencias juveni-
les, condenadas a concluir inmersas en irrealidades destructoras del
caracter y la conciencia, en definitiva, aquella relacion primaria
que determina la imposicion de la fuerza pareciera ser que es la
que continua en pié y rige el comportamiento social.

La tecnologia nos ha traido, entre sus muchos presentes, uno
que se escapa tragicamente de las manos de todos, especialmente,
de aquellas un tanto inexpertas que dirigen el mundo sub-desarro-
llado. Me refiero a la complejidad que genera por si la aplicacion
de sus formulas de creacion y de direccion. Las que se destinan a
crear los puros y directos elementos que producen nueva riqueza
material, asi como también los otros, tal vez mas implicitos en el
desconcierto actual, concebidos para materializar una determina-
da idea de sintesis, de ordenamiento de la sociedad en sus distin-
tos niveles. La implementacion de los sistemas que ha generado la
tecnologia no ha sido vendida junto con las maquinarias que apa-
rentemente la representan a los ojos, desmesuradamente absortos,
de sus compradores en paises como el nuestro. No creo, por otra
parte, que ello sea posible.

La presencia efectiva de estos fenomenos es lo que realmente ha
determinado la transformacion del Estado. Las dificultades que se
presentan en la actualidad para tomar una decision con un cierto
contenido de trascendencia, son mucho mayores que cualquiera de
las que hubiera tenido en sus manos uno de aquellos gobernantes
que fundamentaban sus politicas en base a la puray simple impo-
sicion de sus propios poderes, legitimos o no.

Ante un panorama como ese pienso que una de las formulas mas
recomendables a poner en practica, a fin de evitar errores inmensa-
mente costosos en todos los ordenes, es la prudencia y el equilibrio
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en las decisiones. El tiempo tiene establecida su propia medida y
dentro de ella actian, con una precision fatal, las reales posibilida-
des del individuo y de la sociedad para superar sus propias etapas.
Ganar el tiempo perdido es una pura y simple frase, de origen tan
antiguo como la misma conciencia del hombre, que le senala sus
fracasos y sus equivocaciones. Pretender aplicarla como un progra-
ma de gobierno, practicarla como una meta alograrse en fecha pre-
[ijada, es un enganoso deslumbramiento, es un ponerse de espaldas
a la realidad cotidiana. Precisamente, lo unico que a un lider, go-
bernante o no, le esta negado hacer.

Un organismo de control en nuestro tiempo no puede limitarse
a auditar cuentas en base al examen de comprobantes. Esa actitud,

que sigue siendo util y conveniente siempre y cuando se le dé su
justo y adecuado uso y aplicacion—, correspondia a un Estado de-
suparecido, aquél que antecedio al desbordamiento de las socieda-
des. El mundo se mueve en torno a una cierta minima posibilidad
de programacion equilibrada, en donde se puedan medir conse-
cuencias de actos que van a hacerse irreversibles. Siempre es mucho
mas dificil, por no decir imposible, para el generador de una idea,
que a su vez se va a convertir en gerente de su ejecucion, conservar-
se en el limite de la objetividad al momento de poner en practica
su decision de materializar el proyecto. Ante situaciones como
csas los organismos de control tienen una muy grave responsabi-
lidad que asumir. En mi opinion no es posible desconocer esta va-
riante del asunto.

El antiguo Contralor de los Estados Unidos, Elmer B. Staats, de-
cia en una oportunidad: “Nuestro objetivo es fortalecer, donde
quiera que sea posible, los procesos a través de los cuales el Con-
greso pueda obtener una informacion fidedigna. Esto significa que
¢l trabajo de la Oficina General de Contabilidad, debe ser siempre
consono con las necesidades del Congreso’; y agregaba: “El Go-
bierno de los Estados Unidos se ha hecho mucho mas complejo
desde que el Congreso establecio la Oficina General de Contabili-
dad hace 56 anos. Las necesidades que tiene el Congreso han cre-
cido y continuaran creciendo”.

De acuerdo a lo dispuesto en nuestra Constitucion, la Contralo-
ria General de la Republica tiene la obligacion de actuar como au-
xiliar del Congreso Nacional. Esa actuacion puede ser concebida
con un caracter francamente pasivo; es decir, cumplirse en la me-
dida que sea solicitada por las Comisiones a traves de las cuales
el Parlamento materializa su actividad de control de la Adminis-
tracion Publica. De hecho, asi se ha venido dando cumplimiento
a ese serio encargo constitucional. Sin embargo, pienso que esa
actitud, tal vez, no se compadezca hoy en dia con las reales necesi-
dades de nuestro pais, cuyas estructuras se han modificado tan
rapidamente y tan distorsionadamente. Las complejidades no son
exclusivas del Gobierno de los Estados Unidos. En mi opinion, el
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organismo superior de control externo del pais tiene la obligacion
de cobrar una presencia mas activa en este sentido. Con las dife-
rencias del caso, sin olvidar las caracteristicas propias a nuestro
sistema de gobierno, creo que la observacion del Contralor Staats
en este sentido es enteramente valida para nosotros: ‘“Ademas
de proveer asesoramiento al Congreso cuando éste lo requiera, la
Oficina lleva a cabo, bajo los términos de su propio y amplio man-
dato, responsabilidades independientes relativas a ofrecer opinio-
nes legales, prescribir principios y normas de contabilidad y, lo
que es mas importante, tiene la facultad de revisar las operaciones
federales por propia iniciativa y preparar los informes para el Con-
greso’”’. No hay mucha novedad, pues, en las actuaciones que en
este campo hemos cumplido o nos proponemos seguir cumplien-
do.

Esa vida democratica que efectivamente disfruta hoy en dia Ve-
nezuela, solida y absolutamente sincera, es lo que le permite a un
organismo como la Contraloria General de la Republica actuar en
la forma y manera como lo hace entre nosotros. La controversia
que pueda generar su actuacion va cobrando los rasgos fundamen-
tales de lo que creemos debe ser la nueva imagen de la institucion.
Definitivamente inclinada hacia la franca y oportuna cooperacion
con el Administrador, mas que al sefialamiento y enjuiciamiento
de sus actuaciones, y a la practica efectiva de un control de la ges-
tion mas que a la determinacion de la misma en base a un examen
numérico legal de comprobantes.

Lo que estimamos esta planteado en este aspecto del quehacer
social, claro esta, no es la confusion de los ambitos de actuacion, el
del contralor y el del administrador. La referencia a la saludable
cooperacion entre uno y otro, guarda estrecha relacion con la idea
de que el Estado determina su actuacion en base al resultado de
esfuerzos miiltiples y diferentes. Por otra parte, la posibilidad de
prever consecuencias y equilibrar resultados es mas efectiva en
un organismo cuyo destino y objetivo es el juzgar, que en otro
creado para ejecutar. Y mucho mas clara y terminante nos parece
esta observacion de la situacion general, si tomamos en buena
cuenta que nos estamos refiriendo a un Estado empresario, pro-
fundamente diversificado, con inversiones muy altas, cuya efecti-
va rentabilidad economica solo puede producirse a muy largo pla-
zo, lo cual, indispensablemente, sujeta el éxito final al cumplimien-
to de metas preestablecidas cuyo perfil es el punto esencial de re-
ferencia para la determinacion de los criterios de control.

Al evaluar este aspecto de nuestra problematica como pais lo
que trata de hacer la Contraloria General de la Republica es ade-
lantar, en la medida de sus posibilidades, sus propios elementos
de adaptacion al reto que se nos ha impuesto a los venezolanos
de este tiempo. Como los otros factores de decision dentro del
Estado creemos que estamos obligados a adecuar nuestras actua-
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ciones a las realidades que configuran la sociedad a la cual esta-
mos integrados, sociedad ésa que como todas, es la resultante de
ese variadisimo complejo de fuerzas y presiones que genera el
hombre agrupado pero que, en el caso nuestro, ha sufrido un no-
torio efecto distorsionador como consecuencia de la incidencia
que sobre ella ha ejercido el efecto fiscal generado por el pe-
troleo.

Las posibilidades venezolanas para enfrentar el futuro, afir-
mamos con toda conviccion, son ciertamente halagadoras. Te-
nemos problemas, entre otras cosas porque realmente existimos
y somos empeiosos en nuestro deseo de resguardar nuestro
propio derecho de decision. Pero, en ningun caso, si se actia
honestamente, esos problemas pueden ser catalogados como
mayores dentro del cuadro general que presenta la situacion en
el conjunto de las naciones, incluyendo las industrializadas. Pre-
sentar un panorama diferente es caer lamentablemente en ese
cuadro de histeria en donde parecieran querer hacernos sucum-
bir aquéllos que tan desenfadadamente han especulado en sus
grandes negocios usurarios durante estos afios de la bonanza pe-
trolera, entre nosotros y también en otros paises hispanoameri-
canos.

Sobre la deuda publica de Venezuela he emitido algunas opi-
niones por cierto, siempre respaldadas por datos y cifras muy pre-
cisas que jamas he modificado. Esas cifras y esas opiniones, quiero
aclarar una vez mas, han sido objeto de perturbadoras opiniones
en el exterior, las cuales, tal vez, pudieron estar movidas por in-
confensados propositos. Jamas he dicho yo, por ejemplo, que la
deuda publica de Venezuela es de doscientos mil millones de bo-
livares. He hablado de endeudamiento y he afirmado y lo sosten-
go que éste es de, aproximadamente, ciento cincuenta mil millones
de bolivares. La deuda publica es parte de ese gran total y la he
situado en, aproximadamente, 132 mil millones, sumando la in-
terna y la externa.

Creo que es la oportunidad para referirme a otro aspecto de
ese mismo problema. No es bueno olvidar que las monedas tienen
siempre dos caras. Primero me ocupé de aquella cara que pareciera
tener mayor posibilidad de sonrrojo frente a la mirada inquisidora
de los banqueros extranjeros. Ahora creo que con igual sinceridad,
franqueza y honradez, debo ocuparme de la otra. Es decir, aquélla
que refleja los comportamientos y los beneficios que con nosotros
y por nosotros han tenido y han percibido los banqueros.

Venezuela es buen cliente. Paga intereses altos, reconoce otros
gastos de financiamientos, cancela sus obligaciones desordenada-
mente, lo cual genera jugosos intereses moratorios, y ha contratado,
casi siempre, bajo presion y a término perentorio. Jamas deja de
pagar sus obligaciones.

11



En el lapso que cubre este ultimo quinquenio, —del cual dos
aflos corresponden al periodo presidencial anterior y tres al ac-
tual—, Venezuela ha pagado por servicio de su deuda publica la
cantidad de Bs. 54.971.712.934,55 millones. Un poco menos del
total del presupuesto de gastos previstos para el proximo ejercicio.
De esa cantidad se ha aplicado a amortizacion la suma de Bs.
19.740.150.180,53 millones; por intereses Bs. 25.749.165.758,67
millones y por otros gastos (?) Bs. 9.482.396.995,35 millones. Las
sumas antes mencionadas escapan mucho a la capacidad de com-
prension de un ser normal y corriente.

Sin embargo, es muy facil hacer algunas simples operaciones arit-
méticas, destinadas a aclarar ciertos aspectos de la cuestion. Si, por
ejemplo, sumamos lo pagado por intereses con lo pagado por con-
cepto de ese otro curioso rubro denominado “‘otros gastos’’, que,
en realidad, son comisiones, retenciones, honorarios y varios otros
agregados de ultima hora, durante el periodo llegamos a la enorme
cifra de Bs. 35.221.562.754,02.

El Sefior Ministro de Hacienda, en su reciente exposicion al
Congreso, en la ocasion de presentar a la consideracion del Legisla-
tivo el proyecto de presupuesto de rentas y gastos publicos que
regira para el proximo ejercicio fiscal, hizo algunas referencias a
este mismo asunto que, pienso, es util y conveniente repetir pues
completa la idea que vengo exponiendo. Dijo asi al referirse al
monto de lo que se ha apartado para destinarlo a atender obliga-
ciones del servicio de la deuda:

“El servicio total de la deuda publica para 1983 se estima en
18.109 millones de bolivares, de los cuales 7.993 millones corres-
ponden a la amortizacion del capital y 10.116 millones al pago de
intereses. El servicio de la deuda externa se estima en 14.307 mi-
llones de bolivares y el interno en 3.802 millones.

“Este monto de 18.109 millones de bolivares representa un
23,3 por ciento del presupuesto de gastos de 1983 y significa un-
incremento de 840 millones con respecto a 1982. El aumento se
debe fundamentalmente a que se contemplan amortizaciones y
rescates por un monto superior a 1.113 millones de bolivares en
relacion a lo pagado en 1982, ya que los intereses a pagar seran
menores a los de 1982 en 196 millones de bolivares’’.

Los bancos del mundo entero han recibido su alicuota en esta
considerable operacion. Los mas favorecidos han sido los norte-
americanos, por razones absolutamente obvias. La posibilidad de
seguir haciendo lucrativos negocios con Venezuela sigue abierta.
Tal vez lo que si se va a modificar, espero que en forma substan-
cial, es la desordenada y poco advertida manera de endeudarnos.

Una porcion importante de esos negocios se hicieron menos-
preciando mucho la ley. Jugando a éso que se suele denominar
el riesgo calculado. Los bancos y sus representantes sabian per-
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fectamente bien que las efectivas condiciones de respaldo econo-
mico de una fundacion creada por un Concejo Municipal de una
lejana poblacion interiorana, eran nulas. También estaban entera-
dos de que lo que representaba seguridad para ellos era el aval de
uno de los organismos financiadores del Estado, los cuales acepta-
ban extenderlos guiados por la obsesion de impulsar soluciones a
grandes problemas mediante el artificio de aumentar disponibili-
dades financieras. Descontaron giros y pagarés, emitidos por em-
presas estatales, por montos mucho mayores a sus propias capaci-
dades de endeudamiento, pues por detras estuvo siempre la incan-
descencia del Estado Venezolano, que tanto les atraia.

Todas esas obligaciones, tan cojitrancas desde el punto de vista
juridico, sin embargo, estoy seguro, que seran reconocidas y pa-
gadas por el Estado. Para ello se debera solicitar de los altos orga-
nismos a los cuales corresponda el allanamiento de las dificultades
creadas por quienes faltaron a la ley. Y entre éstos en lugar muy
senalado por su irresponsabilidad, estan los funcionarios venezola-
nos que se prestaron a la jugarreta. Pero no estan totalmente exen-
tos de culpa quienes insistentemente les tentaban con sus ofertas
y facilidades. Al menos en un contexto estrictamente ético, que
creemos es muy dificultoso desconocer al momento de rasgarse las
vestiduras inculpando de la crisis mundial, primero, a los paises
productores de petroleo y luego a la insolvencia, la incapacidad, la
corrupcion que se asegura campea con exclusividad en las econo-
mias de los paises sub-desarrollados, compradores pasivos y hasta
resignados de maquinarias, atiles, productos y fantasias generados
por los grandes centros industrializados del mundo.

Las posibilidades reales que tiene el pais para hacerle adecuado
frente a sus obligaciones no es cuestion que, en base a argumentos
serios y objetivos, pueda ponerse en duda. Pienso que de ésto estan,
incluso, mejor informados aquéllos quienes tienen en sus manos las
mas importantes obligaciones venezolanas.

Existen otros acreedores, ubicados a niveles mas bien modestos,
en cuanto se refiere a sus propias reservas, pero no asi en lo que
toca a las exageradas pretensiones de beneficio por sus Operacio-
nes, los cuales en forma escandalosa han tratado de presentar nues-
tra situacion a través de sus aterrados anteojos de miope usura. En
los cuadrds directivos de esas pequenas organizaciones existe un
desconocimiento menospreciativo por nuestros paises. Pienso que
porque ésa sea la situacion de ese lado, nada nos obliga a aceptarla
y mucho menos con la mansedumbre envilecida que pareciera que-
rer imponérsele, ain a estas alturas de la historia, a los paises
pequenos como los nuestros. Tenemos razones suficientes para
querer confiar en la cordura de los grandes consorcios financieros
y de los gobiernos de los paises en donde éstos actian.

Tenemos un problema de desorganizacion y falta de prevision
en el sector financiero. l.as causas que lo originan son variadas y
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obedecen a diversas razones. En todo caso, no creo que sea ésta la
mejor ocasion para detenernos en el asunto y examinarlo. Pero es
absolutamente cierto que de ninguna manera estan determinadas
por carencia efectiva de fondos para atender nuestros compromi-
sos. La reorganizacion de este sector y los ajustes que requiere no
solo son posibles sino factibles de lograrse sin mayores complica-
ciones.

Los venezolanos tenemos que entender que la superacion de
nuestros actuales niveles de desarrollo no la lograremos solamen-
te haciendo inversiones espectaculares en la adquisicion de maqui-
narias o en la aceleracion en la construccion de nuestra infraestruc-
tura. Es indispensable cobrar conciencia que las etapas no pueden
ser suprimidas ni obviadas. En este empefio hemos materializado
inversiones cuantiosas cuyo rendimiento ha sido magro, lo cual no
tenemos porqué considerarlo como cosa inaudita sino mas bien
logica secuela de nuestro actual nivel de desarrollo.

No creo que sea correcto ni sensato comparar la actual coyuntu-
ra venezolana con la que presenta cualquier otro pais de la region.
Sorprende, realmente, que se persista en el lamentable error de no
poder diferenciar las realidades nacionales de cada uno de nuestros
paises.

Nuestra primera y casi Unica fuente de divisas, el petroleo, es
una materia prima cuya utilizacion sigue siendo indispensable para
la supervivencia de la gran industria. Entre las distintas fuentes que
la generan la venezolana se encuentra estratégicamente ubicada en
occidente lo cual le asegura un determinado mercado natural de
consumo. La flojedad que en estos momentos acusa la demanda es
un fenomeno cuya naturaleza ain esta por precisarse, ain cuando
es evidente que se encuentra intimamente relacionada con la rece-
sion economica universal. Dada la estructura misma de la econo-
mia venezolana es el propio Estado quien, de una manera u otra,
responde de las obligaciones que el pais tiene contraidas con el
exterior. Lo limitado y circunscrito de nuestro desarrollo indus-
trial, concentra la responsabilidad en el Estado, propietario, a su
vez, de la gran masa de divisas del pais. Hay un interlocutor va-
lido que reune casi todo nuestro poder de negociacion. Esto repre-
senta una evidente ventaja para los tenedores extranjeros de nues-
tras obligaciones.

Termino ahora, sefiores. He sido absolutamente franco y direc-
to. Prometi esforzarme por iniciar un dialogo sincero y claro. Mi
mayor interés, como venezolano y como funcionario, es que pro-
siga y fructifique en beneficio de un mejor conocimiento de nues-
tros dos paises, Venezuela y los Estados Unidos, a los cuales tantas
cosas los unen, entre todas, las mas preclaras, la pasion por la li-
bertad y el respeto a la dignidad.

Caracas, 27 de octubre de 1982.
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honestidad, el trabajo y la lealtad,
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Fernando Sainz de Bujanda

El tema que hoy sometemos a la consideracion de los lectores,
esta orientado a desentranar las implicaciones legales, que en ma-
teria tributaria arroja el estudio de la transaccion como forma de
extincion de la obligacion, habida cuenta de sus antecedentes en
la legislacion venezolana y con especial mencion de sus consecuen-
cias juridicas a la luz del Codigo Tributario, cuya entrada en vi-
gencia plantea un punto asaz controvertido y que por ende requie-
re de un analisis ponderado, serio y detenido, sobre la legalidad de
un instituto, que como la transaccion, hasta ahora habia estado
circunscrito al ambito del derecho privado, aunque por una in-
terpretacion de la disposicion contenida en el articulo 70 de la
Ley Organica de la Hacienda Publica Nac.onal, se venia aplicando
en el campo fiscal, pero no sin ciertas discrepancias.

La importancia del asunto y su referencia al tema petrolero,
constituye de por si, motivo suficiente para despertar la curiosidad
del lector, toda vez que con anterioridad a la nacionalizacion de la
industria petrolera, fueron las transacciones celebradas entre el
Ejecutivo Nacional y las Companias Petroleras en el ano de 1.967,
punto algido de discusion, por los montos envueltos y las implica-
ciones legales resultantes, siendo los reparos formulados por la
Contraloria General de la Republica, a las distintas ex-concesiona-
rias, asi como por la Administracion Activa, materia de ardua dis-
cizsion y cuyo desenlace por ante los Tribunales competentes, nos
llama a honda reflexion, dadas las implicaciones politicas, econo-
micas y juridicas involucradas.

El analisis de los antecedentes; los reparos petroleros formula-
dos durante la gestion del entonces Contralor General de la Repu-
blica, Dr. José Muci Abraham; la primera sentencia de la Corte
Suprema de Justicia sobre un aspecto procesal y que por ende no
toco el fondo, la legalidad de las transacciones y el ambito de la
Potestad Tributaria, constituyen el temario que aspiramos a de-
sarrollar, dadas sus consecuencias fiscales y honda repercusion
en el Presupuesto Nacional, dependiente en grado sumo de los
ingresos petroleros.

Fué precisamente el Dr. Florencio Contreras Quintero, quién
di6 el toque de alarma y sac6 a la luz publica tan controversial
asunto, a través de un reflexivo estudio, ora mediante denuncias,
conferencias y declaraciones, que pusieron sobre el tapete, todo un
conjunto de negociaciones, amparadas ayer por el secreto adminis-
trativo (anos sesenta) y hoy en dia vueltas a plantear por grandes
intereses, con ocasion de los nuevos reparos petroleros y la entrada
en vigencia del Codigo Tributario, que prevé en su articulo 58, la
figura de la Transaccion como medio de extincion de la obligacion
tributaria.
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Es precisamente el aspecto de su legalidad, lo que ayer y hoy
constituye el nudo gordiano que se le plantea el Ejecutivo Nacio-
nal y que como el Dr. Contreras dijera en alguna oportunidad,
pueden ser denunciadas en cualquier momento por inconstitucio-
nalidad y como tales nulas de toda nulidad.

En tal virtud, seran sus propias palabras a veces, las que traere-
mos a este trabajo en aras de su ponderada apreciacion por los
estudiosos de la materia y para reflexion de las autoridades llama-
das a pronunciarse sobre la conveniencia o no de celebrar las su-
sodichas transacciones.

De esta forma, rendimos tributo a la memoria de un tributarista
patrio, cuya condicion de jurista de reconocidos méritos, funciona-
rios de acendrada vocacion de servicio y profesor universitario, de
innegables dotes pedagogicos, constituyen razones mas que sufi-
cientes para rendir homenaje a quién en vida, solo tuvo por norte
la predica de la legalidad, su lucha contra la corrupcion y su amor
por la justicia.

L ANTECEDENTES

Sentado lo anterior, resulta de vital interés traer a consideracion

la tesis sustentada por el Dr. Florencio Contreras Quintero, en
su libro ““Disquisiciones Tributarias” y donde se hace un enjundio-
so estudio sobre la legalidad de las transacciones, cuyo antecedente
lo encontramos en los convenios celebrados en el afio 1967, ‘‘buro-
craticamente denominados transacciones’’, entre el Ejecutivo Na-
cional por una parte y por la otra, la Creole Petroleum Corpora-
tion, sus compaifias subsidiarias y afiliadas; la Compaiiia Shell de
Venezuela y las compaiiias del Grupo Royal Dutch Shell.

Entre los méritos a que se hace acredor el citado libro, esta el
hecho de haber recopilado toda la documentacion del caso, la cual
se encuentra reproducida en forma de fasciculo al final del texto,
cuyo valor es inapreciable, si se tiene en cuenta que este tipo de
documentacion ha permanecido oculto paralamayoriadel pablico,
pues dado el cariz burocratico con que se tramitaron esas transac-
ciones, su conocimiento solo estuvo reservado a una minoria con
acceso a los recintos oficiales.,

Ahora bien, la naturaleza de esas negociaciones podemos enfo-
carla en base a tres preguntas fundamentales, a saber: ;Fueron
licitas las transacciones? ;Cual fué su objeto? ;Y Acaso, es que
hubo transaccion?.

Comenzaremos respondiendo la primera, Como premisa funda-
mental, hay que establecer que el acto de determinacion del im-
puesto estara enmarcado dentro de la legalidad, o por el contrario,
estara afectado de ilegalidad, pero no hay cabida a términos me-
dios que puedan hacerlo susceptible de una calificacion imprecisa.
O eslegal O es ilegal.
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Por otra parte, las transacciones de esta indole constituyen una
violacion flogrante del principio de igualdad tributaria, al estable-
cer condiciones favorables para un determinado grupo de contri-
buyentes, de por si selecto, en desmedro del grueso de contribu-
yentes, sobre cuyas espaldas recae el peso de la carga tributaria,
que le fuera aligerado a las companias petroleras.

Es por esto que las citadas transacciones resultan ilegales, pues
lesionan la Potestad Tributaria del Estado, que es ‘‘intransigible’’,
atentan contra la igualdad tributaria y constituyen excepciones
chocantes a la obligacion de pagar tributo.

Al respecto nos decia el Dr. Contreras ‘‘que la Administracion
Tributaria es esencialmente reglada o vinculada; aqui, como cues-
tion de principio, no se admite la discrecionalidad; el contribuyen-
te debe o no debe; y la Administracion tiene el deber-derecho de
recaudar el tributo, y de recaudarlo en la justa y precisa medida
que prevé la Ley, no mas, pero tampoco menos. Sin embargo,
aqul entre nosotros es frecuentisimo celebrar transacciones en-
tre el Fisco y los contribuyentes, como si esto fuera un negocio
privado”. Ademas, estas transacciones tributarias violan, a mi jui-
cio, el principio de la igualdad tributaria, porque a través de ellas
se les da a unos contribuyentes determinados un tratamiento de
favor que no se les da a otros contribuyentes”. (1).

Resulta interesante por igual traer a colacion la opinion del
autor citado, en relacion al supuesto fundamento legal de las tran-
sacciones celebradas bajo el amparo del articulo 70 de la Ley Or-
ganica de la Hacienda Publica Nacional cuyo texto reza asi: “En
ninguna causa fiscal se podra convenir en la demanda, celebrar
transacciones, ni desistir de la accion ni de ningin recurso, sin au-
torizacion previa del Ejecutivo Nacional.....””.

Nos decia el Dr. Contreras, que por cuanto el articulo aludia a
la expresion “Causa fiscal’’, se ha entendido entonces que toda
controversia tributaria es una “‘causa fiscal”’ y que por consiguiente
en ella se puede “‘celebrar transacciones’’, siempre y cuando se
cumplan las formalidades contempladas en este dispositivo, ‘‘Pe-
ro, a mi juicio, esa interpretacion es manifiestamente inexacta.
No toda “‘causa fiscal” es transigible. ‘““Causa Fiscal’’ es un con-
cepto genérico, es por ejemplo, también un juicio de deslinde en-
tre unos terrenos baldios de los Estados que la Republica adminis-
tra y una propiedad inmueble de un particular, porque alli tam-
bién actua el Fisco defendiendo un bien patrimonial. Alli, creo yo,
si puede perfectamente transigir, entre otras razones, porque el
objeto de una ‘‘causa fiscal’”’ es disponible y, ademas, porque en
esta materia esta regido, fundamentalmente al menos, por el De-
recho Privado. Pero razones totalmente contrarias y opuestas

(1) Disquisiciones Tributarias por Florencio Contreras Q.
Coleccion Justitia et jus, Ediciones de la Universidad de Los Andes. 1969,
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concurren en las controversias tributarias, asi se las califique for-
mal y genéricamente de ‘‘causas fiscales’; la potestad tributaria
es inalienable e indisponible, como inalienable e indisponible es
el quantum del tributo_.que adeude un contribuyente; y en todo
caso, el Fisco esta regido aqui, no.por el Derecho Privado, sino
por el Derecho Publico”. (2)

En cuanto a su objeto, se asienta en el texto de las transaccio-
nes suscritas en el afio 1967, que se.expidieron planillas por con-
cepto de impuesto sobre la renta con relacion a los ejercicios an-
teriores a 1966, fundamentadas en estimaciones de oficio sobre los
ingresos obtenidos por las ventas de exportacion de petroleo cru-
do y sus productos.

Ahora bien, es el caso que no se indicaban en el anexo contenti-
vo de la enumeracion de las planillas de liquidacion, objeto de las
transacciones, los conceptos por los cuales fueron expedidas las
planillas. Es en este momento cuando se erige en grave acusacion
la afirmacion contenida en el libro del Dr. Contreras, donde se ex-
presa, que en un caso: ‘“..... los conceptos de las actas y planillas

.

recurridas, nada tienen que ver con los precios del petroleo..... ;
mas aun, ‘“.... que sobre los conceptos alli reparados, habia una
jurisprudencia ya reiterada, cuya decision judicial por tanto ya
podia predecirse y que por ello mismo, excluia toda posible duda
que de sus pretensiones pudiera tener el Fisco en esos procesos,
duda que constituye el fundamento filosofico de toda transac-
cion”,

Otro detalle de singular importancia se evidencia de la lectura
de uno de los considerandos contenidos en las mentadas transac-
ciones. En efecto, se lee: *..... quién actla en su caracter de Pro-
curador General de la Republica, debidamente autorizado por el
Ejecutivo Nacional, por organo del Ministro de Hacienda, segun
consta en el oficio NO H-29 de fecha 01 de Febrero de 1967, pre-
vio informe de la Contraloria General de la Republica, contenido
en el oficio NO D-218 de fecha 31 de enero de 1967.....” Notese,
que el Informe de la Contraloria data del 31 de enero de 1967 y
apenas, un dia después, o sea, el 01 de febrero, el ciudadano Mi-
nistro de Hacienda instruyo al Procurador General de la Republi-
ca, para que procediera a celebrar las transacciones, de lo que se
infiere en sana logica, que tanto el Ministro, como el Procurador,
apenas si tuvieron tiempo de leerse el Informe de la Contraloria.
¢Cual fué la razon de tanta celeridad? ;Es que acaso los intereses
de la nacion venezolana no merecian un tratamiento mas detenido,
dada la importancia del asunto, donde estaban en juego miles de
millones de bolivares que adeudaban las petroleras al Fisco Na-

cional y que segin estimaciones reveladas en la Camara por el en-

(2) Ver obra citada pags. 116y 117
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tonces diputado Dr. Pedro Amaré del Castillo, alcanzaban a los
TRES MIL SEISCIENTOS MILLONES DE BOLIVARES, o sea,
el 42% del presupuesto nacional para aquella época.

En cuanto a la tercera pregunta que nos formularamos, sobre
si hubo o no transaccion, entendiendo por tal, conforme a la defi-
nicion que trae nuestro Codigo Civil, aquel contrato por el cual
las partes, mediante reciprocas concesiones, terminan un litigio
pendiente o precaven un litigio eventual, nos dice el autor cita-
do, que ‘‘un elemento esencial de la transaccion es la concurren-
cia de las concesiones reciprocas’’, para luego preguntarse: ‘‘Cual
es la concesion a cargo del contribuyente? Ninguna. El Fisco es el
Gnico que concede, el que perdona parcialmente el impuesto, lo
cual se traduce materialmente, en una verdadera exoneracion par-
cial del tributo no autorizado por la Constitucion ni por Ley’’.

A mayor abundamiento traemos a colacion lo dicho por el
Dr. Allan R. Brewer Carias en su trabajo monografico sobre la
materia, donde al efecto dice: “En esta forma, y a titulo de
ejemplo, como bien ha dicho muy acertadamente Florencio Con-
treras, ‘‘en materia tributaria por ser, precisamente, su gestion
eminentemente reglada —no discrecional— la Administracion Pa-
blica tiene el poder de revisar sus propios actos y de anularlos, en
su consecuencia, solo por razones de ilegalidad, nunca de oportu-
nidad o conveniencia-mérito—'’. Aplicando esto en general al de-
recho publico, es evidente que siendo caracteristica fundamental
del Estado de Derecho la vigencia plena del principio de la legali-
dad, es deber ineludible de la Administracion Pablica no solo pro-
ducir actos juridicamente correctos, sino también por corregir o
enmendar, dentro de los limites que el mismo Derecho le con-
fiere, los actos juridicamente irregulares que hubiere produ-
cido”. (3) Por éllo, por ejemplo, no podria admitirse que la ad-
ministracion, por motivos de oportunidad y conveniencia, tran-
sigiera, revocando actos administrativos ordinarios o de imposi-
cion, es decir, concediera a la otra parte en una transaccion, como
parte de la concesion reciproca’’, la ‘‘anulacion’’ de un acto ad-
ministrativo por motivos de mérito, cuando éste ha sido dictado
en ejercicio de una competencia obligatoria y vinculada’.

Por otra parte, segin cita transcrita por el Dr. Brewer en su
monografia, ‘“nuestra Suprema Corte ha sostenido que la teoria
de que el impuesto no es negociable ni puede ser materia de con-
trato es cierta y de muy buena doctrina juridica: “En efecto el
impuesto en su concepto general y abstracto no puede ser nego-
ciado en el sentido de que el Ejecutivo no puede obligarse con un
tercero por medio de una clausula contractual a no imponer im-
puestos, porque ni este poder, ni ningan otro tienen facultad para

(3) “Las Transacciones Fiscales y la Indisponibilidad de la Potestad y Competencia
Tributaria”, Por Allan Brewer C, Revista de Derecho Tributario No. 18.
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éllo, no pueden enajenar este derecho del Estado ni comprometer
su porvenir’. (Sentencia del 10 de marzo de 1941 en Memoria de
1942. Tomo I pag. 387).

Finalmente, asienta el Dr. Brewer en su trabajo, lo que se copia
a continuacion: ‘“Por tanto, en estos supuestos de conocimiento
jurisdiccional de los actos administrativos de liquidacion, mucho
menos puede la Administracion transigir sobre la revocacion de los
mismos y conceder, como concesion reciproca, esa revocacion. En
esto también ha sido profundamente exacto Florencio Contreras al
haber considerado siempre afectados de nulidad radical, mas atn,
juridicamente inexistentes, por incompetencia absoluta de la mis-
ma, —“‘toda autoridad usurpada es ineficaz y sus actos son nulos”’,
dice el articulo 118 de la Constitucion de la Republica—, entre
otros vicios de no mayor gravedad que no son del caso seialar
ahora, los “‘convenios” o “acuerdos’ o ‘“‘contratos’ —burocratica-
mente denominados ‘“‘transacciones’’ que nada tienen del instituto
de la ‘““transaccion’’, y si mucho, o todo de verdaderas ‘‘exonera-
ciones’’ o ‘“remisiones’’ parciales del impuesto, al margen desde
luego, de la Constitucion y de las leyes—, que la Administracion—
Fisco suele celebrar con los contribuyentes para poner término
a los procesos instaurados por ellos, ante el Tribunal de Apela-
ciones con motivo de sus recursos contra los reparos formulados
por aquella. Remitido, en efecto, por la Administracion, al Tribu-
nal de Apelaciones, el ‘“‘recurso de apelacion’’ contra los reparos,
y, deferida ope legis, en su consecuencia, al mismo, la composi-
cion de la “controversia’’ mal puede la Administracion, sin extrali-
mitarse en sus funciones, como ya se dijo, auspiciar la amigable
composicion de aquella, y, menos aun, en materia de indiscutible
orden publico” (4)

II. LOS REPAROS PETROLEROS

Expuesto lo anterior, veamos ahora cual es el origen de los repa-
ros petroleros que las hoy ex-concesionarias propusieron transar
el Ejecutivo Nacional. mediante el pago de la suma de 584 millo-
nes de bolivares, apenas el 12% de lo reparado (4.626 millones de
bolivares, o sea, $ 1.075 millones de dolares aproximadamente) y
contra la renuncia expresa por parte del Ejecutivo Nacional de su
poder de fiscalizacion sobre los ejercicios declarados por ellas, en
virtud de lo cual el Fisco Nacional nada tiene que reclamar por
este ni por ningin otro concepto, como parte integrante de las
transacciones a celebrarse.

Se asienta en el Informe presentado al Congreso Nacional por la
Contraloria General de la Repiblica correspondiente al afio de
1976, en su pagina 488 lo que se transcribe a continuacion:

(4) Breve estudio comparativo de la tramitacién administrativa y el régimen de impug-
nacién de Reparos por Florencio Contreras— Revista de Derecho Tributario No, 13,
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“Como resultado del examen que se practica a las cuentas del
Impuesto sobre la Renta, se formularon noventa y cinco (95)
reparos por un monto total de Bs. 2.600.293.897,33 de los cua-
les, por su importancia economica merecen ser destacados los
reparos formulados a las empresas ex-concesionarias de hidro-
carburos por un monto total de Bs. 2.599.818.439,12 en razon
de haberse determinado que a las referidas empresas, para el
gjercicio 1970 asi como para el periodo 01-01-71 al 17-03-71,
se les habia liquidado el Impuesto sobre la Renta tomando
como base para el calculo de sus ventas de exportacion de hi-
drocarburos y derivados, los valores fijados en los convenios
gue habian suscrito con la Republica. E] Organismo Contralor
estimo que dichos enriquecimientos debieron ser calculados
conforme a los valores de exportacion fijados unilateralmente
por el Ejecutivo Nacional, de acuerdo a lo establecido en la Ley
de Reforma de la Ley de Impuesto sobre la Renta promulgada
17-12-70.

A su vez la citada ley expresaba en su articulo 41 lo siguiente:

“El Ejecutivo Nacional fijara por periodos sucesivos hasta de
tres (3) anos cada uno, los valores de los articulos o mercancias
exportados en el puerto venezolano de embarque. Cuando el
monto resultante de la aplicacion de los valores fijados por el
Ejecutivo Nacional exceda de los ingresos por ventas de expro-
piacion declarados por el contribuyente, se efectuara un pago
complementario de impuesto sobre la diferencia’’.

Y en cuanto a la entrada en vigencia de la misma, pautaba su
articulo 159 lo siguiente:

“La presente Ley de Reforma comenzara a regir el 30 de Di-
ciembre de 1970, se aplicara a los ejercicios que concluyan
con posterioridad a esa fecha y modifica la Ley de Impuesto
sobre la Renta vigente desde el 10 de enero de 1967 en los
articulos objeto de esta reforma”’.

Como se evidencia de lo expuesto, la fundamentacion de los
reparos estriba en el hecho de que los precios de referencia a ser
aplicables a los ejercicios declarados, eran los fijados unilateral-
mente por el Ejecutivo Nacional, conforme a lo previsto en la re-
forma de la Ley de Impueto sobre la Renta, habida cuenta de
su vigencia a partir del 30 de diciembre de 1970.

Por su parte las ex-concesionarias sostienen que por cuanto
los precios de referencia fueron fijados unilateralmente median-
te una resolucion del Ejecutivo Nacional en marzo de 1971, debia
entenderse que estaban vigentes los precios acordados mediante
convenios suscritos con el Ejecutivo Nacional, conforme a lo pre-
visto en la ley derogada y consecuencialmente, eran esos los pre-
cios con base a los cuales debian ellas presentar sus declaraciones
al Fisco Nacional, no siendo aplicables para los ejercicios que fi-
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nalizaron el 31 de diciembre de 1970 los precios contenidos en
la referida resolucion, constituyendo este punto el fondo de los
juicios actualmente en curso.

La ley derogada, a su vez, pautaba en su articulo 41 paragrafo
unico, lo que sigue a continuacion:

“El Ejecutivo Nacional podra celebrar convenio previo con el
contribuyente hasta por un plazo de cinco anos para establecer
las bases con arreglo a las cuales se hara la determinacion de los
valores de los articulos o mercancias exportados en el puerto
venezolano de embarque. Cuando el monto resultante de los va-
lores correspondientes exceda de los ingresos por ventas de ex-
portacion declarados por el contribuyente, se efectuara un pago
complementario de impuesto sobre la diferencia, calculada esta
diferencia de acuerdo con el convenio. La estimacion de oficio
no procedera, en cuanto a precios, cuando se haya celebrado el
convenio previsto en este paragrafo. Los precios de realizacion
obtenidos por el contribuyente por encima de los valores deter-
minados de acuerdo con el referido convenio privaran sobre ta-
les valores, sin perjuicio de que dentro de determinados grupos
de hidrocarburos o minerales puedan producirse compensacio-
nes segin los términos expresos del convenio”. (Subrayado
nuestro).

(Ahora bien, hasta que punto podian estar vigentes unos con-
venios celebrados para fijar de mutuo acuerdo los precios de refe-
rencia, cuando la reforma de la ley se concibido con el deliberado
proposito de reservarle al Ejecutivo Nacional la fijacion unilateral
de los mismos, habida cuenta de las consabidas manipulaciones
econdomicas y contables de las ex-concesionarias?,

¢Si la reforma ala Ley de Impuesto sobre la Renta entro a regir
a partir del 30 de diciembre de 1970, no quedaban tacitamente
derogados los convenios, vista la derogacion expresa de la ley que
los preveia?.

(No era precisamente la nueva ley, la que deferia expresamente
la competencia para fijar unilateralmente los precios de referencia
al Ejecutivo Nacional?.

(No fué esa la voluntad expresa del legislador y el objeto prin-
cipal de la reforma?.

Por otra parte, si conforme al articulo 13 del reglamento de la
Ley de Impuesto sobre la Renta, el plazo. para presentar las decla-
raciones de rentas correspondientes a los ejercicios, era dentro de
los tres (3) meses siguientes a la terminacion del ejercicio anual y
los referidos ejercicios concluyeron el 31 de diciembre de 1970,
forzoso es concluir que para cuando se produce la resolucion
contentiva de los precios de referencia (Marzo de 1971), las com-
panias ex-concesionarias quedaban afectadas a declarar conforme
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a los nuevos precios, quedando incolume el principio de irretroac-
tividad invocado por las ex-concesionarias, o en su defecto, para el
caso de que hubieran declarado con arreglo a los precios de realiza-
cion, por desconocer los precios de referencia a ser fijados por el
Ejecutivo Nacional, quedaba a salvo la competencia del Ejecutivo
para practicar los ajystes de rentas correspondientes, como en
efecto sucedio, con ocasion de los reparos que hoy son objeto de
discusion por ante los Tribunales competentes.

Distinto habria sido si el Ejecutivo Nacional hubiera pretendido
aplicar los precios de referencia contenidos en la citada resolucion,
a los ejercicios finalizados antes del 30 de diciembre de 1970, en
cuyo caso les asistiria la razon a las ex-concesionarias al denunciar
la violacion del principio de la irretroactividad y por ende, prospe-
raria el alegato de nulidad contra los susodichos reparos.

IIL. LA SENTENCIA DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

Expuesto lo anterior traemos a consideracion la primera sen-
tencia de la Corte Suprema de Justicia, en relacion con la materia
y que si bien no entro a conocer el fondo, esto se debid a un aspec-
to procesal, con ocasion del primer recurso elevado a su conoci-
miento, y que por involucrar un aspecto previo, como lo es la per-
tinencia y oportunidad del recurso interpuesto por una ex-conce-
sionaria, la AMERICAN PETROFINA, era forzoso pronunciarse
sobre el mismo, como en efecto lo hizo, en fecha 30 de octubre de
1979.

Como es_del conocimiento publico, la Corte Suprema de Justi-
cia fallo en favor de la Replblica, habida cuenta de la extempora-
neidad del recurso interpuesto y con el agravante de que la empre-
sa condenada, no constituyo garantia; amparandose en la aplica-
cion de la Ley de Contraloria que la liberaba de cumplir con el
principio solve et repete (paga y después reclama), pero que la re-
ferida sentencia de la Corte dilucido, al declarar que la norma in-
vocada en base a la citada ley, para sustraerse al cumplimiento
de tal requisito, no era aplicable, por remitir expresamente a la
Ley de Impuesto sobre la Renta y donde se establece el plazo de
15 dias habiles para la interposicion del correspondiente recurso
contencioso-fiscal, previa constitucion de garantia, lo que no hizo
la contribuyente.

En efecto, se asento en la sentencia en comento, lo que trans-
cribimos en su parte sustancial a continuacion:

“Con el fin de unificar y regular los recursos procedentes contra
las decisiones de la Contraloria, la Ley Organica de la Contra-
loria General de la Reptiblica establece en su titulo VIII, una se-
rie de normas tendientes a esclarecer con precision lo relativo a
los plazos y al procedimiento a seguir para la interposicion de
dichos recursos, que comprende dos capitulos, uno referente a
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Disposiciones Generales y otro relativo a Recursos contra los
Reparos. Es precisamente en este altimo donde se consagra un
llamado recurso de plena jurisdiccion contra la decision de la
Contraloria que confirme o reforme el reparo (Art. 103) para
ser ejercido por ante los Tribunales de la jurisdiccion contencio-
so-administrativa. En el titulo IX, Disposiciones finales, articulo
116 ejusdem, se dispone: ‘“Mientras se crean los Tribunales de la
jurisdiccion contencioso-administrativa, los Tribunales Superio-
res de Hacienda conoceran de los recursos contra los reparos...”’
para anadir en su Unico aparte: ‘“Queda a salvo lo establecido en
la Ley de Impuesto sobre la Renta en relacion con los recursos
contra las decisiones de la Contraloria’’.

““El Tribunal Tercero de Impuesto sobre la Renta en sentencia
NO 63, objeto de la presente apelacion, al referirse a las mencio-
nadas disposiciones legales, establecio lo siguiente: “Los recur-
sos contra los reparos, contemplados en el articulo 103 de la
Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, se pue-
den considerar impropiamente denominados de plena jurisdic-
cion, al menos en lo tocante a la materia de impuesto sobre la
renta; tan es asi que, como ya se dijo, si bien es cierto que el
llamado recurso contencioso fiscal tiene ciertos visos del de ple-
na jurisdiccion, es fundamentalmente un recurso de anulacion
por ilegalidad y, en vista de esto, es que la ultima parte del ar-
ticulo 116 ejusdem deja a salvo lo establecido en la Ley de Iin-
puesto sobre la Renta en lo referente a los recursos contra las
decisiones de la Contraloria. (folio 135)”.

“La reforma de la ley tributaria especial solo tuvo el proposito
de someter todas las controversias entre la Nacion y los contri-
buyentes, en materia de su aplicacion y la de su Reglamento,
a una sola y misma competencia —los Tribunales de Impuesto—
eliminando asi el paralelismo de las dos competencias existentes
hasta entonces, de un mismo grado e instancia, para tales con-
troversias’’,

“La reforma aludida quité a los Tribunales Superiores de Ha-
cienda la competencia para conocer- de las ‘‘apelaciones’ (re-
cursos) contra la resolucion definitiva o final de la Sala de Exa-
men de la Contraloria General de la Republica, sobre los reparos
que hubiese formulado en materia de impuesto sobre la renta y
que los contribuyentes hubiesen contestado; y se la atribuyo al
Tribunal de Apelaciones (hoy Tribunales de Impuesto), unifi-
cando asi la jurisdiccion”,

““Al respecto, se observa que el articulo 127 de la Ley de Im-
puesto sobre la Renta de 1966 (al igual que el articulo 127 de la
Ley de 1970 y el 131 de la Ley vigente) establece que el recur-
so por ante los Tribunales de Impuesto sobre la Renta debe in-
terponerse, a través de la Administracion General del Impuesto
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sobre la Renta, dentro del término de quince dias habiles a con-
tar de la fecha del recibo de la planilla de la liquidacion o de no-
tificacion formal del acto administrativo recurrible. Es decir
que, mientras la Ley Organica de la Contraloria (Art. 103) con-
cede un plazo de cuarenta y cinco dias continuos para el ejer-
cicio del recurso jurisdiccional, la Ley de Impuesto sobre la
Renta da para el mismo efecto un plazo de quince dias ha-
biles”’.

““Admitir de manera simplista que el recurso de plena jurisdic-
cion, tal y cual como viene establecido en la Ley Organica de
la Contraloria General de la Republica pueda ser ejercido por
ante los Tribunales de Impuesto sobre la Renta, aparte de ser
antijuridico consagraria una flagrante e irritante violacion al
principio de la igualdad reconocido por nuestra Carta Magna
y postulado rector de todo buen sistema tributario, pues divi-
diria en dos categorias a los contribuyentes: por un lado aque-
llos reparados por el Organismo Contralor que se acogerian para
sus reclamos a la via jurisdiccional del recurso establecido en el
articulo 103 de su Ley Organica, que contempla para su inter-
posicion lapsos mas largos (45 dias continuos) y no requiere el
cumplimiento del requisito procesal del solvet et repete, ni aun
siquiera para apelar ante la Corte Suprema de Justicia, y por
otro, los reparados por la Administracion General del Impuesto
sobre la Renta, que solo cuentan con 15 dias habiles para cum-
plir el mismo cometido y deben ademas pagar o afianzar el mon-
to de sus debitos, como requisito sine que non de viabilidad del
recurso, tanto en primera instancia como para ante el Supremo
Tribunal de la Republica’’,

““Por consiguiente, esta Corte debe declarar la caducidad del re-
curso interpuesto en este caso por la contribuyente The Ameri-
can Petrofina of Venezuela S.A. de conformidad con el articulo
131 de la vigente Ley de Impuesto sobre la Renta, analoga en
su contenido al 127 dn la Ley de mil novecientos setenta bajo
cuyo imperio se desenvolvieron las etapas de este procedimiento
en primera instancia’’. (Subrayado nuestro).

Como se infiere de la sentencia transcrita, todos aquellos recur-
sos interpuestos por las ex-concesionarias fuera del lapso de 15
dias habiles y sin constituir garantia previa, conforme ala Ley de
la materia, estan afectados de caducidad por extemporaneos y por
violacion de un requisito impretermitible, cual es, la constitucion
de garantia previa para poder recurrir; circunstancia ésta que abo-
na mérito a favor del Fisco Nacional.

En cuanto a los recursos que se hubieran interpuesto en tiempo
habil y con garantia previa, competera a los Tribunales de Impues-
to sobre la Renta y a la misma Corte Suprema de Justicia, en caso
de apelacion, previo pago o constitucion de garantia real, entrar a
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conocer del fondo planteado en la controversia y cuyas implicacio-
nes legales ya describimos en el punto II.

Es por esto, que sustraer al conocimiento de los Tribunales com-
petentes la dilucidacion de los recursos en cuestion, ademas de ino-
portuno e inconveniente a los intereses de la Republica, entrafia
una invasion ilegal por parte del Ejecutivo en el ambito de compe-
tencia de los Tribunales de Impuesto sobre la Renta, con el agra-
vante de que muchos recursos adolecen de caducidad y en cuanto
al fondo, se estaria violando la potestad tributaria del Estado, la
cual no se agota en la creacion del tributo sino que se extiende has-
ta la obligacion de recaudarlo y en todo caso, que sean los Tribu-
nales competentes los llamados a pronunciarse sobre la legalidad o
ilegalidad de los reparos en cuestion, maxime cuando las referidas
transacciones propuesta al Ejecutivo Nacional por las ex-concesio-
narias, estan cuestionadas en su esencia como modo de extinguir
la obligacion tributaria, abstraccion hecha de su inclusion en el no-
visimo Codigo Tributario, cuya validez resulta muy discutible ala
luz de la doctrina y la jurisprudencia.

IV. LA TRANSACCION COMO FORMA DE EXTINCION DE
LA OBLIGACION TRIBUT ARIA.

En efecto, pauta el Codigo Tributario en su articulo 58 que “la
transaccion judicial es admisible en cuanto a la determinacion de

los hechos y no en cuanto al significado de la norma aplicable”.

Lo transcrito es un curioso ejemplo de unaredaccion equivoca,
cuyo alcance e interpretacion abren una peligrosa puerta para una
salida acomoditicia, en beneficio de los intereses de las ex-conce-
sionarias y en perjuicio de los intereses del Fisco Nacional.

(A qué hechos se refiere el legislador?. ;Es que acaso hay he-
chos divorciados de la norma tributaria o independientes de ella?

(Acaso una transaccion en cuanto a la ‘‘determinacion de los
hechos”’, puede ser concebida aisladamente del presupuesto fac-
tico establecido por el legislador como hecho generador del tri-
buto?

(No estaremos en presencia de una norma introducida de con-
trabando, por asi decir, para facilitarle a las ex-concesionarias una
salida disfrazada de un ropaje legal, que les permita llevar adelante
sus propuestas de transaccion, echando por tierra toda la doctrina
sobre la materia?

Como bien dice el Dr. Florencio Contreras, no son estos ‘“‘he-
chos imponibles”, es decir, ‘“El presupuesto establecido por laley

para tipificar el tributo y cuya realizacion origina el nacimiento de
la obligacion’’. Luego, si ese “‘presupuesto”’, ese ‘‘hecho imponi-
ble”, se realizo, nacio evidentemente la obligacion. Resulta ininte-
ligible que se pueda transigir sobre los efectos tributarios de ese
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“presupuesto’’, de ese ‘““hecho imponible’, bajo la apariencia de
una determinacion de los hechos’’; estos se produjeron o no se pro-
dujeron. Alli no hay nada que transigir’’. (5).

Llama poderosamente la atencion que en el proyecto de Codigo
Tributario, no se prevé la transaccion como medio de extincion de
la obligacion tributaria, limitandola al pago, la compensacion, la
confusion, la declaratoria de incobrabilidad y la prescripcion.

Como es sabido, no es la primera vez que poderosos consorcios
influyen a nivel del Legislativo para introducir normas que favo-
rezcan sus intereses y la historia de las ex-concesionarias en nues-
tro pais es una muestra de lo dicho.

Por su parte, nos citaba el Dr. Florencio Contreras en refuerzo

de sus argumentaciones, la opinion de varios maestros que se pro-
nuncian porque la potestad tributaria es irrenunciable, inaliena-
ble e indisponible y cuyas afirmaciones transcribimos,

“El Maestro Mario Pugliese ensena:

La obligacion tributaria es una obligacion de estricto derecho
publico, absolutamente indisponible, ni sujeta a compromiso,
ni transigible’” (La Prueba en el Derecho Tributario, 1949, p.
105).

El Profesor Dino Jarach dice:

Las dos partes —Fisco y contribuyente— estan en un pié de ab-
soluta igualdad. Ninguna puede arrogarse mas derecho que el
que la ley ha expresamente establecido. El Poder Publico, por
ser tal, no puede exigir el pago de un tributo que no esté previs-
to en la ley, ni en medida mayor que el que la ley determina;
pero el particular no puede, bajo ningin concepto, sustraerse
al pago de la obligacion, ni invocar que se le reduzca lo que la
ley ha establecido. Sus derechos estan fijados en forma inalte-
rable e intransigible por la norma tributaria’. (Curso Superior
de Derecho Tributario, T.I, p. 162).

El tratadista Roberto Tamagno expone:

La norma tributaria tiene la misma fuerza obligatoria para la ad-
ministracion acreedora que para el sujeto deudor. No le estaria
permitido al Estado en su caracter de sujeto activo consentir
esperas o rebajas y mucho menos la remision de su acreencias....
Toda resolucion en este sentido careceria de validez constitu-
cional, pues violaria los principios fundamentales de la generali-
dad y uniformidad impositiva integrantes del mas alto de la ca-
pacidad contributiva”. (El Contribuyente, 1953, ps. 88-89).

(5) Las Transacciones Fiscales con las Petroleras’’ por Florencio Contreras Q. Revista
Resumen No. 400,
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Sobre este particular, la Procuraduria General de la Republica
segun dictamen de fecha 4 de septiembre de 1958, asienta lo si-
guiente:

““Conforme a los mas elementales principios de Derecho Consti-
tucional, atributo esencial de la soberania es, entre otros, el
derecho indeclinable de imponer; por consiguiente, renunciar,
asi sea parcialmente o temporalmente, a ese derecho, a esa po-
testad equivale, implicitamente, a renunciar al ejercicio de ese
atributo de la soberania. Por ello, la doctrina constitucional,
administrativa y fiscal, asi como la jurisprudencia mas autori-
zada sobre la materia, estan conformes en considerar que el po-
der de imposicion no puede ser jamas objeto de contratacion.
Esta sola consideracion seria suficiente para que los tribunales
de justicia pronunciaran la nulidad de semejante estipulacion
contractual, (6).

A mayor abundamiento, traemos a colacién lo dicho por el tra-
tadista Fernando Sainz de Bujanda, al responder a la interrogante
siguiente:

;Pueden reputarse validas las normas del ordenamiento positi-
vo en las que se sustituye el origen legal de la obligacion tribu-
taria por un origen contractual?

“A nuestro juicio, segun tuvimos ocasion de exponer en el estu-
dio teorico de este tema, es ineludible distinguir dos hipotesis: la
primera es que en el ordenamiento positivo en cuestion no exista
el principio constitucional de legalidad tributaria; la segunda, que
el expresado principio aparezca consagrado en el Codigo politico
fundamental. En el primer supuesto, ningin reparo puede oponer-
se a la validez de los contratos en que se dé origen y se defina el
contenido de las prestaciones tributarias; en el segundo —que es el
de Italia, el de Espafia y el de la mayoria de los Estados civilizados
del mundo—, la validez de semejantes contratos estara supeditada
a que con ellos no se altere el ambito en que se deba regir el prin-
cipio de ‘‘reserva de ley”’.

Planteada asi la cuestion, estimamos que los contratos en que se
convengan formas de pago de impuestos que puedan dar origen a
una fijacion libre —esto es, sin limites ni cortapisas— del quantum
de la obligacion tributaria, entran en abierta colision con el princi-
pio constitucional antedicho. Efectivamente, el principio de la ‘‘re-
serva de ley” abarca normalmente a todos los elementos esenciales
de la obligacion tributaria, tanto al que le da origen —presupuesto
de hecho o hecho generador— como a la determinacion del contri-
buyente y a los que sirven para determinar la cuantia de la deuda.

(6) “‘Los Contratos de ia Administracién en la Doctrina de la Procuradunia General
de la Republica’ por Ailan R, Brewer C.
Revista de la Facuitad de Derecho UCV. No. 30.
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Tales requisitos no se cumplen, en modo alguno, si la Administra-
cion puede fijar, de acuerdo con el contribuyente, el importe de
las deudas impositivas, en entera libertad, es decir, sin la posibili-
dad de que, sobre las cifras pactadas pueda y deba prevalecer el
importe de las deudas materiales, esto es, de las nacidas por el
acaecimiento efectivo de los hechos imponibles.

La idea que acaba de expresarse es, sin duda, la que mueve a
la doctrina, con universal, a oponerse a formulas contractualistas
como fundamento u origen de obligaciones tributarias, ain cuando
no siempre acierten a plantear el tema en su verdadera dimension,
que es estrictamente politica y constitucional. El desarrollo de los
meétodos contractuales no es, en definitiva, sino uno de tantos
caminos del robustecimiento de los poderes gubernativos y buro-
craticos, en merma del imperio y prestigio de la Ley”’. (7) (Subra-
yado nuestro).

Lo dicho, encuentra plena aplicacion en nuestra legislacion
positiva, toda vez que nuestra Constitucion y ahora el Codigo Tri-
butario, como la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional,
contemplan como principio cardinal de la materia, el de la legali-
dad tributaria, por lo que forzoso es concluir, que la inclusion
de la transaccion como forma de extincion de la obligacion tri-
butaria, afecta de inconstitucionalidad e ilegalidad la celebracion
de las pretendidas transacciones con las ex-concesionarias.

En refuerzo de lo dicho por el maestro citado, el profesor
Narciso Amoros, anade lo siguiente:

““La verdadera justificacion de la indisponibilidad e irrenuncia-
bilidad de la potestad tributaria esta en el deseo de conseguir
una mejor justicia distributiva a la hora de efectuar el reparto
de la carga impositiva. Si se admitiese por un momento que a un
contribuyente se le pueden perdonar sus impuestos o retrasar su
pago, en realidad, como se ha destacado por algunos autores, el
perjuicio no redundaria en la Administracion Tributaria que
lo concede, sino que repercutiria necesariamente sobre los otros
contribuyentes, pues se alteraria la distribucion o reparto de la
carga impositiva, y, por lo tanto, atentaria contra el indicado
principio de justicia distributiva. Es decir, que tanto por necesi-
dades doctrinales como por evidencias legales, la nota o carac-
teristica de la indisponibilidad del poder tributario debe admi-
tirse’’. (8) (Subrayado nuestro).

(7) Andlisis Juridico del Hecho Imponible’’ por Fernando Sainz de Bujanda. Temas
de Derecho Tributario. Comision Viaje de estudios de la Facultad de Ciencias Eco-
nomicas de la Universidad de Buenos Aires. Promocion 1968, Pag. 158,

(8) “Derecho Tributario'' por Narciso Amoros. Editorial de Derecho Financiero. Ma-
drid 1963. Pag. 97.
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Y por su parte Sainz de Bujanda concluye:

“Si la ley ordinaria prevé y regula 2l nacimiento de obligacio-
nes tributarias por la via del convenio con la Administracion
financiera, las obligaciones asi surgidas tendran, por definicion,
caracter contractual, pero la ley en que los convenios se apoyen
sera anticonstitucional, y, como tal, nula o anulable, segin los
distintos ordenamientos. En resumen, supuesta la existencia del
principio constitucional de legalidad tributaria, el nacimiento
ex-contractu de la obligacion tributaria solo se producira si se
han dictado leyes tributarias ordinarias que violen el expresado
principio al convertir en fundamento constitutivo de la obliga-
cion la voluntad de la Administracion y del contribuyente, en
vez de la voluntad de la ley asociada a la realizacion de determi-
nados presupuestos de hecho”. (9) (Subrayado nuestro).

V. AMBITO DE LA POTESTAD TRIBUTARIA.

La Potestad Tributaria no se agota en la creacion del tributo,
sino se extiende a la competencia de inspeccion, liquidacion y re-
caudacion, por lo que podemos distinguir dos conceptos Intima-
mente ligados, cual dos caras de 1a misma moneda, a saber: la crea-
cion y la recaudacion.

En obsequio a lo dicho, nos dice Alessi citado por Sainz de Bu-
janda, lo que sigue a continuacion:

‘““Ahora bien, la potestad o poder tributario puede ser conside-
rado bajo dos planos juridicos distintos, respecto a cada uno de
los cuales da lugar a instituciones y situaciones diversas. Ante
todo, puede ser considerado en un plano abstracto, con relacion
a una colectividad de sujetos indeterminados, respecto a los cua-
les aquel se ejercita; ahora bien, dado que en esta perspectiva
abstracta ‘‘exaccion coactiva’ significa simplemente “institu-
cion abstracta de una contribucion coactiva”, el desarrollo del
poder tributario significa tan solo, asi considerado, emanacion
de normas juridicas que sirven de base a la institucion de las
diversas contribuciones coactivas. Contemplado en esta forma
abstracta, puede hablarse de poder tributario primario, frente
al complementario, del que seguidamente vamos a ocuparnos.

El poder tributario puede ser también considerado en un plano
concreto, con relacion a miembros determinados, singulares, de
la colectividad: desde esta perspectiva, ‘‘exaccion coactiva’
significa propiamente ‘‘contribucion concreta”, por hallarnos
en presencia de una aplicacion concreta de lanorma que estable-
ce la contribucion en abstracto. En este ambito, la potestad tri-

(9) “El Nacimiento de la Obligacidén Tributaria” por Fernando Sainz de Bujanda. Comi-
sién vigje de Estudios de la Facultad de Ciencias Econémicas. Buenos Aires. Pag, 134,
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butaria se desarrolla, no con caracter normativo —como lo an-
tertor—, sino como a¢t1v1dad de caracter administrativo dirigida
a consegulr mediante la actuacion concreta del abstracto man-
dato normativo, el paso material de la cuota de riqueza privada
a la que el precepto legislativo se refiere. (10).

Por su parte, J.L., Pérez de Ayala y Eusebio Gonzalez, desa-
rrollando lo dicho por Alessi, nos dicen:

““Asi, se habla de una funcion tributaria abstracta que consiste
en la elaboracion de las normas tributarias, y de una funcion
tributaria concreta que consiste en la actividad de determina-
cion y recaudacion de las distintas deudas tributarias, de de-
terminacion, liquidacion y exigencia de las demas obligaciones
tributarias materiales de pagar el tributo a cargo de los distin-
tos contribuyentes”. (11) (Subrayado ntiestro).

En torno a lo dicho y citando a Sainz de Bujanda, nos dice Bre-
wer C. en la monografia antes citada, lo que sigue: “los intereses
comunitarios son Unicamente gestionados por la Administracion,
y esta ha de acomodar su actuacion a los mandatos de la Ley. No
puede la Administracion, que esta vinculada por la Ley en orbita
tributaria, acordar libremente con el contribuyente cuantoe, ni
como, ni cuando ha de pagarse el impuesto: todos esos aspec-
tos, en un ordenamiento juridico en el que rija el principio
constitucional de legalidad tributaria, han 'de ser establecidos
—y asi normas de acatamiento necesario, que excluyen —o de-
ben excluir las formulas contractualistas sobre tales mate-
rias”’,excluyendo que compete a la administracion la recaudacion
de tales impuestos con sujecion a las normas legales y, por tal ra-
zon, no podra disponer de los créditos correspondientes..... En de-
finitiva, ‘“la autoridad financiera no tiene una nueva facultad para
exigir el impuesto si lo estima pertinente, cuando el hecho imponi-
ble se produzca, sino que debe exigirlo, ya que la norma no so6lo
vela obligaciones de pago para el contribuyente, sino también de-
beres recaudatorios para el Fisco”’.

VI. CONCLUSIONES:

En virtud de las consideraciones precedentemente expuestas,
podemos arribar con el Dr. Florencio Contreras Quintero, a las
conclusiones siguientes:

‘1. Estas ‘‘transacciones’’ quebrantan el principio de la generali-
dad del impuesto, consagrado en el art. 56 de la Constitucion,
asi: ‘““Todos estan obligados a contribuir a los gastos publi-
cos’. El contribuyente que transige sus obligaciones tribu-

(10) ““Obracitada, por Fernando Saina de Bujanda. Pags. 99 y 100.

(11) “Curso de Derecho Tributardo I, por José Luis Pérez Ayala y Eusebio Gonzalez,
Editoriales de Derecho Reunidas S.A. — Madrid 1975. Pag. 149
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tarias con el Fisco, para pagar menos impuesto naturalmente,
porque ninguno transige para pagar mas, se sustrae de la obli-
gacion constitucional general —y hasta civica— de pagar el
tributo en la cantidad exigida por la Ley. Una minoria de
contribuyentes, —en concreto, los economicamente podero-
sos, aquellos a quienes la Ley les exige cantidades altas de im-
puestos—, son los que frecuentemente incoan litigios judicia-
les para obtener el tratamiento de favor de una ‘‘transac-
cion”. En tanto que la inmensa mayoria de contribuyentes,
aquellos que legalmente deben pagar cantidades modicas de
impuestos, las pagan resignadamente, sin incoar esos juicios,
pues, en general, no disponen de recursos para utilizar servi-
cios de abogados.

Estas ‘‘transacciones’’ violan el principio de la igualdad ante
la Ley, establecido en el articulo 61 de la Constitucion, asi:
No se permitiran discriminaciones fundadas en la raza, el
sexo, el credo y la condicion social”. Los contribuyentes
economicamente poderosos son los que obtienen el benefi-
cio de una ‘‘transaccion’’ para pagar menos impuesto, no los
economicamente débiles; por lo cual, al celebrarse esas
“transacciones’’, se establece una irritante discriminacion
entre los contribuyentes ricos y los contribuyentes modes-
tos; y la base de esa discriminacion —es, precisamente, su
“condicion social”, la de ser ricos, porque los pobres ni si-
quiera intentan juicios contra el Fisco.

Estas ‘‘transacciones’’ quebrantan el principio de la igualdad
ante el impuesto, establecido en el art, 223 de la Carta, al
decir: ‘“El sistema tributario procurara la justa distribucion
de las cargas segun la capacidad economica del contribuyen-
te...”” Este es el gran principio de la justicia distributiva. Pe-
ro, el contribuyente que obtiene el beneficio de una ‘‘tran-
saccion”, es decir, el pago menor de impuesto que ha de ha-
cer al Fisco como consecuencia de ella, no tributa, precisa-
mente, de acuerdo con su ‘‘capacidad econémica’’; pues ésta
ha debido estimarse mayor, desde que se le exigio original-
mente un impuesto mayor.

Estas ‘‘transacciones’’ quebrantan el principio de la legalidad
tributaria, consagrado en el art. 224 de la Constitucion, se-
gun el cual “no podra..... concederse exenciones ni exonera-

.ciones de los mismos (impuesto u otra contribucion) sino en

los casos (por la Ley) previstos’. Dichas ‘‘transacciones”, en
su realidad material, se resuelven en verdaderas ‘‘exoneracio-
nes” del impuesto, no autorizadas formalmente por ninguna
Ley.

Estas ‘‘transacciones’’ coliden con el art. 1713 del Codigo Ci-
vil, que define la ‘“transaccion” diciendo que ‘‘es un contrato
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por el cual las partes mediante reciprocas concesiones. ter-
minan un litigio pendiente o precaven un litigio eventual’’.
Las “‘reciprocas congesiones’, segin ensefia la doctrina, son
un elemento esencial del contrato de transaccion. Pero, en
una transaccion judicial tributaria, no hay ‘‘reciprocas con-
cesiones’, pues el contribuyente no ‘“concede’’ nada al Fis-
co, y éste solamente es el que ‘‘concede’’ al contribuyente el
beneficio de pagar menor impuesto. Esto revela, una vez mas,
que dichas ‘‘transacciones’ no son tales, sino efectivas ‘‘exo-
neraciones’’ tributarias no autorizadas formalmente por nin-
guna Ley; son, si se quiere, convenimientos o allanamientos
parciales del Fisco a las pretensiones del contribuyente de
pagar un menor impuesto.

Estas ‘‘transacciones’ coliden con el art. 60 del Codigo Civil,
segin el cual ‘“no pueden renunciarse ni relajarse por conve-
nios particulares las leyes en cuya observancia estan interesa-
dos el orden publico o las buenas costumbres”’. La legislacion
tributaria, como parte del Derecho Publico, es de ‘‘orden
publico’’. Es manifiesto el contrasentido, juridica y logica-
mente inaceptable, de que la propia legislacion tributaria au-
torice al Fisco la renuncia de sus pretensiones tributarias y la
relajacion por ‘“‘convenios particulares’ (‘‘transacciones’’) de
la misma legislacion. Bajo este aspecto puede decirse tam-
bién que el Proyecto (Codigo Tributario) es contradictorio:
de una parte, excluye el juramento y la confesion de la Admi-
nistracion como medios de prueba, y con razon, porque son
actos con los cuales se dispone del objeto de la controversia,
y, como ensefa la doctrina, la obligacion tributaria es ‘‘abso-
lutamente indisponible®; pero, de otra parte, al autorizar la
“transaccion’’, admite la disponibilidad de la obligacion tri-
butaria.

En fin, el recuerdo de transacciones tributarias verdadera-
mente bochornosas, —que mediante interpretacion acomo-
daticia de normas de la Ley Organica de la Hacienda Pabli-
ca Nacional, ha celebrado el Fisco—, aconseja eliminar del
Proyecto (Codigo Tributario) la posibilidad de que se puedan
repetir. En un Estado de Derecho, las controversias tributa-
rias deben ser resueltas por el Poder Judicial, supremo ga-
rante de la recta interpretacion y aplicacion de las normas
tributarias y de los derechos de los contribuyentes. (12)
(Subrayado nuestro).

Es con base a todo lo dicho, que segin nos dice el Dr. Contre-

ras, ‘‘los poderosos grupos de intereses’’ no cejaron en su empeno

(12)
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y ocurrieron al autor de la Ley para crear una seudojuricidad que
autorice tales desafueros. La Exposicion de Motivos del Proyecto
de Codigo Tributario no encontré buenos conceptos juridicos
para justificar esa autorizacion: se limito a decir que se admite la
transaccion tributaria‘‘por tratarse sin duda de un procedimiento
que puede considerarse, si no como anormal, por lo menos como
extraordinario”. Si bien es efectivamente ‘‘anormal’’, segin la me-
jor doctrina, como lo recoge el Informe transcrito en parte, el ca-
racter de “‘extraordinario” de tal “‘procedimiento’’ s6lo estriba en
su manifesta inconstitucionalidad y en su antitecnicismo juridico’’.
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I. INTRODUCCION

Para adentrarnos al estudio del tema de la ejecutividad y ejecu-
toriedad del acto administrativo, resulta imprescindible, el damos
una idea aunque sea general, de lo que es el Acto Administrativo,
su nocion, que es lo que se considera realmente un acto adminis-
trativo, cuales serian sus requisitos. El primer problema que se nos
presenta, es el de su significado y alcance, muchos han sido los
intentos tanto de la Doctrina como de la Jurisprudencia para llegar
a una definicion de el.

Historicamente, la expresion acto administrativo, surge como
una nocion en cierto modo opuesta al derecho, por cuanto com-
prende una categoria de actos que escapan totalmente en ese mo-
mento ala intervencion judicial. En efecto, inicialmente el concep-
to surge en Francia, al filo del principio de separacion entre admi-
nistracion y Justicia: se trataria de un acto juridico exento del
poder jurisdiccional del juez en cuanto a producto de la autoridad
administrativa, y por ello sometido al solo control de esta, o sea
que inicialmente surge para calificar aquellas actuaciones de la
Administracion Publica excluidas de la fiscalizacion de los tribu-
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nales. Esto se entiende si se toma en consideracion la interpreta-
cion inicial del principio de separacion de poderes que se hizo en
el Continente Europeo, constituyendo una de sus principales
preocupaciones,-la de evitar las ingerencias de los Tribunales en las
cuestiones atribuidas al Poder Ejecutivo. En este sentido, las leyes
Francesas de la etapa revolucionaria son contundentes: ‘‘Las
funciones judiciales son independientes y se mantendran siempre
separadas de las funciones administrativas. No podran los jueces,
sin incurrir en delito de prevaricacion, intervenir de ninguna mana-
ra en las operaciones de los cuerpos administrativos” (Ley de
16-24 de agosto de 1790, art. 13). ““Los tribunales no pueden
intervenir en las funciones administrativas ni citar ante si a los
administradores, en razon de sus funciones’ (art. 3o de la Consti-
tucion de 1791). ““Se prohibe terminantemente que los tribunales
conozcan de los actos de administracion, cualesquiera que sea su
especie’”’ (Ley de 16 Fructidor del ano IIl, correspondiente a 3 de
setiembre de 1795 (1).

Ahora bien, dejando a un lado la nocion historica, nos encontra-
mos con que muchos han sido los intentos por parte de la Doctri-
na, de dar una definicion de lo que es el acto administrativo,
partiendo desde el punto de vista de que el acto administrativo es
la manifestacion por excelencia de la actuacion administrativa,
pasemos a examinar de una manera breve los conceptos que al
respecto han emitido los tratadistas en la materia.

Para Garrido Falla, ‘“Solo los actos que emanan de la administra-
cion publica, tienen valor formal de actos administrativos; solo
estos actos interesan al Derecho Administrativo (2).

Toda declaracion juridica unilateral y ejecutiva, en virtud de la
cual la Administracion tiende a crear, reconocer, modificar o
extinguir situaciones juridicas subjetivas’ (3).

“Cualquier declaracion de voluntad, de deseo, de conocimiento,
de juicio, cumplida por un sujeto de la Administracion Publica, en
ejercicio de una potestad administrativa’ (4).

El conocido Profesor Uruguayo, Enrique Sayaguez Lazo da
varias definiciones y mediante un interesante procedimiento de
eliminaciones para obtener el concepto de acto administrativo
llega a una que es la mas utilizada: ‘““La declaracion unilateral de
voluntad de la administracion, que produce efectos juridicos subje-
tivos’’ (5).

Para Eloy Lares Marquez, son ‘‘Las declaraciones de voluntad,
de juicio o de conocimiento, emanadas de organos de la adminis-
tracion y que tienen por objeto producir efectos de derechos gene-
rales o individuales™ (6).

Brewer Carias, lo defini6 como ‘‘aquella manifestacion de
voluntad realizada por una autoridad publica, actuando en ejerci-
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cio de la funcion administrativa, con el objeto de producir deter-
minados efectos juridicos” (7) definicion ésta que hoy en dia ha
abandonado.

Tambien la jurisprudencia se preocupo en dar un concepto de
acto administrativo y en efecto, en varias sentencias llego a defi-
nirlo: ‘““Se considera acto administrativo, aquellas declaraciones de
voluntad realizadas por la admihistracion, con el proposito de pro-
ducir un efecto juridico determinado’ (8).

““Manifestaciones de voluntad emanadas de las autoridades ad-
ministrativas y que tienen por objeto producir efectos de derecho,
generales o individuales” (9).

“Doctrinalmente el concepto de acto administrativo, ha queda-
do delineado con aquella manifestacion de voluntad realizada por
una autoridad publica, actuando en ejercicio de la funcién admi-
nistrativa con el objeto de producir efectos juridicos determinados
que pueden ser la creacion de una situacion juridica individual o
general, o la aplicacion a un sujeto de derecho de una situacion
juridica general’’ (10).

Y asi, podriamos seguir hasta el infinito dando los conceptos
que se han emitido al respecto, pero no es este el tema que real-
mente tratamos de desarrollar, nos corresponde sinembargo des-
tacar que durante mucho tiempo, para llegar a la nocion de acto
administrativo, se pensaba en base a un concepto organico, se pen-
saba que la actividad administrativa, estaba reservada a determina-
dos organos estatales y de alli las definiciones negativas de la acti-
vidad administrativa que pretendian delimitarla senalando que era
toda aquella actividad estatal, que no fuera ni actividad de gobier-
no, ni actividad judicial, ni actividad legislativa; es decir, todo el
residuo que estaba luego de restarle a la actividad estatal, la activi-
dad judicial (11).

Pero observando aqui los razonamientos, esta posicion es insos-
tenible, ya que no hay absoluta coincidencia entre la actividad
administrativa y el organo que la produce, porque la realizacion
de la actividad administrativa esta encomendada, dentro de sus
respectivas competencias a todos los organos del estado. Calificar
esos actcs administrativos atendiendo a su aspecto puramente for-
mal, equivaldria a desnaturalizar el verdadero caracter de éstos; a
convertir en actos administrativos todos, sin excepcion, los contra-
tos que el Ejecutivo celebre con los particulares, conduciendo esto
a errores injustificables, tanto desde el punto de vista teorico,
como practico y asi ha sido confirmado reiteradamente por nuestra
jurisprudencia:

“El caracter de acto administrativo, no se lo da el 6rgano que lo
ejerce, sino la propia naturaleza lo tipificacomo tal” (12).
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“El acto administrativo se caracteriza por su propia naturaleza
y no por el organo del cual emana’ (13).

“Todos los actos que emanan de la administracion Publica, no
constituyen actos administrativos, es necesario que reunan deter-
minados requisitos y caracteres’ (14).

“Conforme al criterio establecido por esta Sala, la condicién
del acto administrativo no emana, necesariamente, de la indole del
organismo que lo realiza, sino de la funcién o facultad que éste
ejerce al realizarlo”

En sentencia reciente, se ratifica este criterio ‘“‘Los 6rganos
jurisdiccionales pueden ‘producir actos administrativos’ el Dr.
René de Sola, Magistrado ponente argumenta lo siguiente: “No
puede negar esta Sala, la tesis por ella misma sostenida en diversos
fallos, de que no son los 6rganos de la Administracion Pablica los
unicos que pueden dictar un acto administrativo. También un
organo jurisdiccional, es capaz de producir un acto administrativo,
por ejemplo entre otros casos, cuando nombra o remueve a sus
funcionarios administrativos’ (15).

Ahora bien, nuestra nueva Ley Organica de Procedimientos Ad-
ministrativos, nos da una definicion del acto administrativo,
acogiendose a la nocién formal u orginica, quedando asi limitada a
las manifestaciones formales de los organos administrativos. En
efecto, el articulo 70 establece que: ““Se entiende por acto admi-
nistrativo, a los fines de esta Ley, toda declaracién de caracter
general o particular, emitida de acuerdo con las formalidades y
requlsltos establecidos en la Ley, por los organos de la Administra-
cion Publica”.

Esta definicion ha sido muy criticada ya que al efecto, existia
en nuestra doctrina e incluso planteado a nivel de jurisprudencia,
la controversia de si era o no procedente, calificar con tal caracter,
a los actos de otros poderes publicos, de contenido esencialmente
administrativo, ya que evidentemente no se puede negar que tan-
to los organos jurisdiccionales como los legislativos realizan innu-
merables actividades administrativas, dictando incluso verdaderos
y propios proveimientos administrativos, que como tales deberian
quedar incluidos bajo la indicada denominacion. Sin embargo, una
corriente de opinion consideraba que la nocion de acto administra-
tivo debia quedar limitada unicamente a las manifestaciones for-
males de los organos administrativos, tesis esta que predomino
definitivamente en nuestro sistema derecho positivo, al acogerlo la
Ley sancionada. Pero este criterio, a pesar de que fue el que se
impuso, no es el mas conveniente ya que es imposible identificar
organo con funcion, lo que si podria haber es conincidencia entre el
organo y acto; lo que esta reservado es la forma del acto; sélo el
Congreso puede dictar leyes, al igual que sdlo el Ejecutivo puede
dictar actos de gobierno (decretos-leyes), solo el Poder Judicial
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puede dictar sentencias a través de los Tribunales, por eso no es
correcto decir que acto administrativo es el emanado de un orga-
no, asi como tampoco el que lo define como el que ejerce la fun-
cion administrativa.

Aclarada como ha sido la nocion del acto administrativo, pase-
mos de inmediato a analizar cuales son los requisitos que deben
llenar éstos para que tengan validez. La caracteristica esencial del
acto administrativo es su sometimiento al principio de legalidad,
en virtud del cual la actividad administrativa debe cenirse a los
condicionamientos de la Ley, ya'que en efecto obliga a la Admi-
nistracion, a someterse a las modalidades extrinsecas que ella le
senala y a llenar los requerimientos que ella establece. El
articulo 18 de la L.O.P.A., contiene una serie de elementos extrin-
secos, de formalidades que deben ser cumplidas como son:

a. Identificacion del organismo del cual emana, lo cual implica que
debe senalarse el nombre del Ministerio y organismo que emite
el acto.

b. Lugar y fecha donde el acto es dictado, esto es, ubicacion en el
espacio y en €l tiempo.

c¢. Indicacion de la persona u organo a quién va dirigido.

d. Narracion de los hechos, de las razones que hubieren sido
alegadas e indicacion de las disposiciones legales en las cuales
se fundamenta:

Esto es lo que se llama la motivacion del acto, lo cual consti-
tuye un elemento esencial del acto administrativo, y asi ha sido
considerado por nuestra jurisprudencia, que ha estimado que
nada hay mas grave, que la ausencia de motivacion en la actuacion
administrativa, ya que dispensarla seria abrirle la puerta a la arbi-
trariedad, poniendo en peligro el derecho de defensa y la seguridad
juridica, asi en efecto, la motivacion debe estar contenida en el
propio acto administrativo, o precederlo, nunca seguirlo, debiendo
contener la motivacion no sblo la cita de la norma legal y la expli-
cacion de haberse llevado a cabo una clara valoracion de los hechos,
sino también y de modo principal, las razones de hecho y de dere-
cho en que se fundamenta el acto administrativo, como medio de
facultar la defensa del administrado, afectando asi, la falta de mo-
tivacion, la validez del acto administrativo.

Al respecto, la jurisprudencia ha sido constante y en reiteradas e
innumerables fallos, asi lo ha ratificado:

“La forma del acto en lo tocante a la motivacion del mismo, ha
llegado a considerarse sustancial en razon de que la ausencia de
fundamentos abre amplio al arbitrio del funcionario™ (16).

“Es requisito indispensable para la validez de los actos adminis-
trativos la motivacion de los mismos’ (17).
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“En los casos en los cuales los supuestos de hecho de un acto
administrativo no sean notorios, es necesario probarlos, pues de lo
contrario el acto seria nulo por falta de motivacion’ (18).

“Es requisito indispensable, la motivacion de los actos adminis-
trativos, mas aun si este significa una sancion, limitacion o restric-
cion de un derecho™ (19).

“La correcta motivacion de los actos administrativos, es un re-
quisito sustancial de los mismos™ (20).

“La motivacion de los actos administrativos es sustancial parala
existencia del acto en si mismo”’ (21).

“La falta de motivacion acarrea la ilegalidad del acto administra-
tivo™ (22).

“La motivacion consiste en la ordenada exposicion de las razo-
nes de hecho y de derecho que sirven de fundamento alas decisio-
nes administrativas’ (23).

“La motivacion del acto administrativo es un requisito necesario
parasuvalidez, por lo que su falta acarrea la nulidad del acto” (24).

“La motivacion como requisito esencial de validez del acto ad-
ministrativo, se impone por la naturaleza del acto, y al ser exigida
por el propio ordenamiento juridico’ (25).

“El acto administrativo para ser motivado, débe establecer los

supuestos de hechos en los cuales se baso la autoridad para dictar-
lo” (26).

“La motivacion del acto administrativo, debe ser concomitante
o anterior al acto administrativo del que se trate pero nunca pos-
terior al mismo. Si esto llegare a ocurrir, a la administracion no le
es permitido probarla a posteriori” (27).

“La insuficiencia en la motivacion del acto administrativo, equi-
vale a su falta de motivacion” (28).

“Es indispensable la motivacion de los actos administrativos
cuya finalidad es la restriccion o limitacion de un derecho™ (29).

Continuando con los requisitos formales del acto, nos encontra-
mos con: e) decision respectiva, si fuere el caso, f) nombre del fun-
cionario o funcionarios, con indicacion de la titularidad con la cual
actuan, e indicacidén expresa si actiian por delegacion, del numero
y fecha del acto delegatorio que confirio la competencia, g) sello
de la oficina; h) firma autorizada del o de los funcionarios que lo
suscriban en el original del respectivo instrumento; o la forma por
medios mecanicos que ofrezcan garantias de seguridad, en aquellos
actos cuya frecuencia lo justifique.

Ahora bien, entre los requisitos intrinsecos estan la competen-
cia, que es una de las bases en las cuales se apoya el principio de la
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legalidad administrativa, no existen en realidad en la ley sanciona-
da, reglas relativas a la competencia, limitandose el ordinal 40 del
articulo 19 a sancionar con nulidad absoluta el acto dictado “por
autoridades manifiestamente incompetentes”, pero ella estd com-
prendida en la consagracion del Estado de Derecho contenido en
las Disposiciones Generales del Capitulo I, Titulo IV de la Consti-
tucion Nacional, concretamente en el articulo 117, siendo la com-
petencia en la esfera administrativa el ambito de actuacion legiti-
mamente reconocida por la ley a los 6rganos de la Administracion.

Otro de los elementos intrinsecos del acto administrativo, es el
contenido, el cual implica una declaracion, esto es un pronuncia-
miento relativo a un hacer y este hacer es el contenido mismo del
acto, que puede ser de la mas variada naturaleza, por cuanto abar-
ca todo aquello para lo cual la administracion esta facultada: pro-
hibir, sancionar, autorizar, conceder, restringir, facultar, limitar.
Este contenido debe ser ‘‘posible y de legal ejecucion’. Tenemos
también como otro elemento el objeto del acto, que es aquello
sobre el cual ha de recaer su contenido y finalmente la legalidad
teleologica, es decir, que no basta con que el acto llene todos los
requisitos sustanciales, los condicione de forma y haya seguido el
procedimiento prescrito, sino que ademas, es menester que cumpla
con los fines de la norma, ha de cumplir con el fin propuesto, no
con un fin distinto, entrando en este elemento a jugar un papel
muy importante, la regla de la proporcionalidad, que es el ceni-
miento del organo en la decision, tanto cualitativa como cuantita-
tivamente a la naturaleza de la situacion planteada.

El Profesor Gordillo, (30) al hablar de los requisitos del acto
administrativo, menciona a la competencia, voluntad, objeto y
forma, considerando que es la formulacion mas clara, ya que los
requisitos de causa (motivo) y fin, pueden subsumirse en los ante-
riores, pero que el criterio didactico elegido por los autores del
decreto-ley 19.549/72 fué: competencia, causa, objeto, procedi-
miento, motivacion, fin, forma, voluntad.

Efectos:

Los efectos de los actos administratives, se producen por regla
general desde la fecha en que se dicten, salvo que en ellos se dis-
ponga otra cosa. Por lo tanto, la produccion de las consecuencias
previstas en el contenido del acto, tiene lugar a partir de este
momento, que suele coincidir con el final del procedimiento
administrativo, a lo largo del cual se ha gestado el acto en cuestion.

En determinados casos, sinembargo, los efectos o bien quedan
en suspenso, o no se materializan inmediatamente; o bien en
sentido contrario se extienden a momentos anteriores; por ejemplo:
en el orimer sentido, la eficacia del acto quedara demorada cuando
asi lo exija el contenido del mismo, como ser1a la de la utilizacién
de una playa que estaba cerrada al publico por contaminacién,
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otros actos estarian sometidos a notificacion o publicacion, en
cuyo caso los efectos del acto se aplazan hasta ese momento.

11. EJECUTIVIDAD.
1. Potestad de Ejecucion.

Verdaderamente es la autotutela de la Administracion. Englo-
ba todas las facultades que tienela Administracion de hacer que
sus actos produzcan los efectos para cuya obtencion han sido dic-
tados. La Administracion no necesita recurrir al organo jurisdiccio-
nal competente para que le declare en forma cierta e indubitable,
sus derechos, siendo éste uno de sus privilegios: ella tiene la facul-
ta suficiente para declarar sus propios derechos en forma piiblicay
con la certeza necesaria, mediante decisiones unilaterales, creado-
ras de obligaciones juridicas exigibles para los administrados, desde
el mismo momento en que dicta el acto, y es por ello que se habla
de la ejecutividad de los actos administrativos, en el sentido de que
una vez dictados, producen todos sus efectos y tienen la posibili-
dad por si solos, de ser ejecutados sin la intervencion de otro orga-
no estatal. No obstante, la confusion terminologica que reina en
esta materia debe entenderse por ejecutividad del acto administra-
tivo, la cualidad juridica que al mismo se reconoce de habilitar ala
Administracion para proceder a realizar los actos y operaciones
necesarias que su ejecucion comporta. “La ejecutividad es nota
que implica que los actos administrativos sean ejecutados y puedan
llevarse a cumplimiento por la misma administracion de la que
emanan en accion directa” (31).

La ejecutividad no es otra cosa que la virtualidad, la potencia
obligatoria del propio acto, su carga de imposicion, de conductas
frente a terceros. Ello se basa en la presuncion de que el acto es
legitimo y se produce como consecuencia de la posibilidad ulterior
de proceder a su realizacion en contra incluso de la voluntad de sus
destinatarios. La legislacion administrativa nos habla insistente-
mente asi, del cardcter de ejecutividad de los actos de la Adminis-
tracion, sujetos al Derecho Publico. Supone pues, que un acto de
la Administracion una vez completado, es susceptible de producir
las consecuencias que le son propias.

Decir entonces que un acto administrativo es ejecutivo, es tanto
como afirmar que tiene fuerza obligatoria y debe cumplirse. El
acto administrativo como emanado de uno de los poderes juridicos
del Estado, aparece ante todo, como un acto obligatorio, ‘““cuyos
efectos vinculan igualmente a los administrados y a la propia ad-
ministracion’ (32).

“En nuestro ordenamiento juridico-administrativo, dice Gonza-
lez Pérez, la ejecutividad constituye una caracteristica esencial de
los actos administrativos. Podra discutirse la razon de su consagra-
cion legislativa; pero lo que es evidente, es que en el sistema vigen-
te stan investidos la fuerza obligatoria y ejecutora’ (33).
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Tenemos entonces que los actos administrativos son inmediata-
mente ejecutivos, los actos civiles no; asi, un acto de compra venta
de terrenos, si a éstos no se les da un destino publico, no es inme-
diatamente ejcutivo, pués es ese acto civil realizado por la Ad-
nistracion.

Esto puede predicarse inclusive del acto administrativo defec-
tuoso, en tanto no sea anulado. Esta presuncion de legitimidad
trata entonces de una presuncion juris tantum, que admite prueba
en contrario, pero la prueba corre. a cargo del particular, quién ha
de utilizar los recursos procedentes, constituyendo la ejecutivi-
dad, un rasgo comun y ordinario de los actos administrativos,
consecuencia de su propia obligatoriedad; ejecutividad es entonces
sinonimo de eficacia del acto.

Al hablar de ejcutividad, tenemos que es la regla general del
acto administrativo y consiste en el principio de que todo acto
administrativo una vez perfeccionado, produce todos sus efectos
juridicos y por lo mismo, puede y debe ser ejecutado.

Alessi, contrapone el concepto de perfeccion al de eficacia del
acuerdo administrativo, como él lo llama, y dice que “‘el concepto
de perfeccion del acuerdo administrativo, esta en relacion con el
fenomeno por el cual la manifestacion de la actividad que consti-
tuye ejercicio del poder encaminado a la inmediata realizacion de
un interés concreto, representa el cumplimiento de una serie de
actividades que desembocan precisamente en dicha manifestacion.
Por el contrario, el concepto de eficacia esta relacionado con el
fenomeno por el cual frecuentemente la actuacion de un acuerdo
representa, a su vez, el cumplimiento de una serie de actividades a
cuyo ejercicio esta condicionada dicha actuacion, actividades que
constituyen una distinta y autonoma manifestacion de un poder y,
por lo tanto, implicando ellas mismas distintos acuerdos. (34).

Una parte de la Doctrina ha intentado poner de relieve la dife-
rencia existente entre la ejecutividad y ejecutoriedad del acto ad-
ministrativo. Gonzalez Pérez ha criticado ampliamente, la impre-
cision terminologica con que se utiliza en la doctrina el término
ejecutividad, el cual debe distinguirse de la cualidad genérica que
tienen los actos administrativos de tener fuerza obligatoria. Con la
ejecutoriedad se hace referencia ‘‘a la cualidad de los mismos, que
posibilita la ejecucion forzosa de lo mandado en el acto adminis-
trativo a cargo de la Administracion’’ (35). Para Rodriguez Moro,
“la ejecutividad es sinonimo de eficacia del acto y la expresion se
refiere entonces a cualquier acto administrativo, mientras que la
ejecutoriedad, supone llevar la ejecucion a sus tiltimas consecuen-
cias, incluso imponiéndolo obligatoriamente a los administrados
que no se avienen a su cumplimiento’’ (36). Sayaguéz Lazo, admi-
te la anterior terminologia, cuando dice que ‘“la ejecutividad es
la regla general en los actos administrativos y consiste en el princi-
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pio de que todo acto administrativo una vez perfeccionado,a los
hechos, puede y debe ser ejecutado. Este caracter, afiade, no debe
confundirse con la ejecutoriedad, que esla posibilidad de la Admi-
nistracion de ejecutar el acto por si misma, incluso en caso de re-
sistencia abierta o pasiva de las personas afectadas, pudiendo
acudir en tal caso a diversos medios de coercion’’ (37).

La doctrina y jurisprudencia Espaiola, tienden a confundir con
mucha frecuencia los conceptos de definitividad, firmeza y ejecuti-
vidad de los actos administrativos. Una resolucion es definitiva
cuando resuelve, por disposicion del organo competente, la cues-
tion planteada se opone por tanto al concepto de acto-tramite y
difiere también del concepto de ‘“‘causar-estado’’: pués la compe-
tencia para resolver una cuestion, puede estar encomendada a un
organo que no sea el superior en la escala jerarquica y con indepen-
dencia de los recursos de alzada que quepan contra ella. Una reso-
lucion en cambio, es firme cuando, o bien han sido rechazados los
recursos utilizados contra ella, o bien se ha dejado trancurrir el
plazo para su utilizacion. Ahora bien, una resolucion no firme (y
dado el caracter no suspensivo de los recursos) es, sinembargo,
ejecutiva. Entonces, el acto es ejecutivo, desde el momento que es
definitivo, incluso con independencia de que sea firme, debiendo
llevarse a la practica independientemente a los recursos que pue-
dan intentarse contra él. I.a Administracion en este sentido, define
derechos y crea obligaciones en forma unilateral. Sus decisiones
son inmediatamente eficaces, creando en el destinatario de las
mismas, una obligacion de cumplimiento inmediato, todo ello con
independencia de su posible validez intrinseca. Es necesario dis-
tinguir entre eficacia y validez del acto administrativo. Hay actos
invalidos, pero sinembargo eficaces, en virtud de la presuncion
inicial de legitimidad del obrar administrativo. Un acto viciado,
tanto no se anule, produce sus efectos, es o puede ser un acto
eficaz, pese a que intrinsecamente sea un acto invalido e ilegitimo.

La validez o invalidez de un acto, es algo que depende, como es
obvio, de su conformidad o desconformidad con el ordenamiento
juridico: seran validos en tanto no se demuestre su invalidez, los
actos administrativos tendran pleno valor y produciran todos sus
efectos como si realmente fueran validos y ajustados a Derecho.
“El precepto en cuestion establece. en definitiva. una presuncion
de validez con caracter de presuncion iuris tantum, que traslada al
particular la carga de probar lo contrario a través de la correspon-
diente impugnacion’’ (38).

Sinembargo, cabe destacar que esta desvinculacion entre validez
y eficacia, no es absoluta, ya que- estamos ante una presuncion
iuristantum operante solamente en tanto no se demuestre lo
contrario y se declare en firme la invalidez del acto. También es
importante hacer notar,” que para que la presuncion legal de
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validez opere, es necesario que el acto reuna todas las condicio-
nes externas minimas de legitimidad, ya que esta presuncion que la
ley le otorga, no es algo gratuito y carente de fundamento, sino
algo que se apoya en una base real y el acto administrativo se pre-
sume legitimo en la medida en que emana de una autoridad que lo
es igualmente legitima y en tal virtud, cuando el propio aspecto
del acto desmienta su procedencia de una autoridad legitima
desaparece el soporte mismo de la presuncion legal. Este plantea
miento ha sido acogido por nuestra novisima Ley de Procedimien-
tos Administrativos, cuando en el articulo 19, ordinal 4 dispone
que los actos de la Administracion, seran absolutamente nulos
cuando hubieren sido dictados por autoridades manifiestamente
incompetentes o con prescindencia total y absoluta del procedi-
miento legalmente establecido excepcionando de esta manera, la
regla general de la eficacia inmediata, creandose con esto, un pro-
blema fundamental con la declaratoria de nulidad absoluta en los
casos o circunstancias en los cuales el acto viciado ha sido creador
de derechos en beneficio de un particular, pero a nuestro entender,
el vicio que la origina es tan grave, de tal magnitud, que no pueden
hacer derechos vilidamente de los mismos. En efecto, un acto
dictado en tales concidiones, no puede crear derecho alguno.

Por lo antes expuesto, podemos concluir que la Administracion
puede exigir por si, sin necesidad de homologacion de su derecho
ante los Tribunales de Justicia, el cumplimiento de las obligaciones
adrministrativas que impone ella a los sibditos ya que el poder ad-
ministrativo -siguiendo a Haurion-, es sustancialmente ejecutivo.

Ejecutivo o exigible, anota Zanobini (39) “dicese del acto que
puede desplegar sus efectos y por consiguiente puede ser exigido’’.

2. Presuncion de Legitimidad.

Ahora bien, como antes hemos dicho, el fundamento juridico
de la ejecutividad de los actos administrativos, es la presuncion
de legitimidad del acto que determina como regla general, que los
actos administrativos se tengan por validos y productores de su
natural eficacia juridica, en tanto el interesado no demuestre su
invalidez ante el Organismo competente. Como hemos dicho, se
trata de una presuncion juris tantum que admite prueba en contra-
rio pero la prueba corre a cargo del particular que ha de utilizar en
tiempo y forma, los recursos procedentes, de tal forma que puede
permitirse su ejecucion aunque la legalidad del mismo se impugne.
Es preciso destacar, que la legitimidad y la ejecutividad, son dos
conceptos que se desarrollan en la misma direccion, pero van

paralelos y no se interfiere el uno en el camino del otro. La ejecu-
tividad permite a la Administracion, llevar @ ejecucion material su
orden imponiendo una prestacion, aun cuando tal orden no sea
legitima y asi se declare luego por los 6rganos jurisdiccionales.
Pero entre tanto como goza de presuncion de legitimidad, y su
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acto tiene la eficacia de otro cualquier acto de poder, puede darle
ejecucion; a no ser que de modo excepcional y cumpliendo deter-
minados requisitos, para suspender la ejecutividad en tanto la lega-
lidad del acto se declara. Es decir que el acto conserva su eficacia
aunque sea ilegitimo, pero en tanto se declara su invalidez el acto
administrativo posee pleno vigor y puede ser ejecutado por la
misma Administracion a quién se le ha otorgado tal poder.

La Jurisprudencia venezolana, justifica los privilegios de que
goza la Administracion, para el cumplimiento de sus fines -Ejecuti-
vidad y Ejecutoriedad de sus actos- en el interés publico. Dichos
privilegios son consecuencia de la presuncion de legalidad y legiti-
midad que llenan todos los actos administrativos. Dicha presun-
cion se fundamenta en la preocupacion y necesidad de evitar todo
posible retardo en el desenvolvimiento de la actividad de la Admi-
nistracion Publica, la rapidez de la accion administrativa para el
logro del bienestar general (40). Criterio éste, que ha sido confir-
mado por la jurisprudencia en reiteradas decisiones.

“Los actos administrativos son validos y efectivos, en base a la
presuncion de legitimidad que los ampara, hasta tanto no queden
formalmente anulados’ (41).

“La presuncion de legitimidad de los actos administrativos,
hace que éstos conserven su eficacia probatoria, hasta que sean
desvirtuadas por los interesados’ (42).

“La presuncion de legalidad de los actos administrativos, es
una presuncion iuris tantum’’ (43).

“Las actas fiscales, gozan de una presuncion de veracidad
“Juristantum’ (44).

“Corresponde al recurrente desvirtuar la presuncion de legalidad
del acto impugnado, promoviendo las pruebas pertinentes’ (45).

El Tratadista Argentino Augusto Gordillo, al hablar de la pre-
suncion de legitimidad, distingue entre acto administrativo. regular,
que es el que tiene estabilidad, y el irregular que no la tiene,
entendiendo por acto administrativo irregular especificamente, el
acto nulo. En consecuencia de ello, tanto el acto administrativo
valido, como el acto administrativo anulable, tienen caracter de
actos ‘“‘regulares’’, no asi el acto administrativo nulo, quese consi-
dera ‘“‘irregular’’. En concordancia a estos principios, se establecio
que la presuncion de legitimidad solamente alcanzaba el acto ad-
ministrativo regular, no asi al irregular. La presuncion de legitimi-
dad es asi una tolerancia al funcionamiento del acto anulable, la
que se basa en la posibilidad de que el acto sea finalmente
saneado, con lo cual el cumplimiento previo del mismo, derivado

de su presuncion de legitimidad se basa en la posibilidad de que el
acto sea finalmente saneado, con lo cual el cumplimiento previo
del mismo, derivado de su presuncion de | gitimidad, queda
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cohonestado. Eg cambio, en el caso del acto nulo, no seria posible
llegar a la misma idea, precisamente porque es un acto insaneable-
mente viciado y entonces no tiene sentido juridico ni practico
cumplir o exigir el cumplimiento de un acto que debera finalmente
ser extinguido por razones de ilegitimidad (46).

La esencia del Derecho Administrativo radica en una perfecta
ecuacion entre la prerrogativa y la garantia. Si el interés publico
exige que las Instituciones a las que se encomienda su realizacion,
desborden los moldes clasicos del Derecho comun y adopten una
posicion de supremacia, respecto de las personas que con ellas se
relacionan, para que este régimen de prerrogativa no desemboque
en la injusticia, es necesario que vaya indisolublemente unido a un
perfecto sistema de garantias. La realizacion de los fines publicos
asumidos por la Administracion puede justificar la prerrogativa de
la ejecutividad. Ahora bien, el Derecho Administrativo, arbitra al
lado de las prerrogativas, las correspondientes garantias. Bien esta
que la Administracion por exigirlo asi el interés publico, pueda
ejecutar un acto administrativo, pese a los recursos que se hubiesen
interpuesto, ejecucion que quedara consolidada por la desestima-
cion de ellos.

Por otra parte, la Procuraduria General de la Republica, ha
seflalado que “todo acto administrativo esta amparado por una
presuncion de legitimidad que solo puede ser desvirtuado a través
del ejercicio de los recursos correspondientes, por la autoridad
administrativa o judicial competente para revisar el acto. Esto
gracias a aquella presuncion, se reputa como valido, produce todos
sus efectos y comporta una ejecucion forzosa, mientras no sea
revocado y anulado. Una vez vencida la oportunidad para interpo-
ner los recursos, la referida presuncion de relativa o juris tantum
que era, se hace absoluta o juris et de juris, y sobreviene entonces
la firmeza del acto” (47).

3. Titulo Ejecutivo.

De todo lo antes tratado, podemos concluir que la Administra-
cion no tiene que ocurrir como los particulares ante los 6rganos
jurisdiccionales competentes para hacer valer un derecho o defen-
der sus intereses, pasando previamente por el proceso de cognicion
para declarar en forma cierta e indubitable el derecho reclamado
que es precisamente la sentencia, el titulo ejecutivo por excelen-
ciay que por su propia naturaleza, puede ser ejecutada de inmedia-
to. He aqui lasituacion de prerrogativa: ellatiene la facuitad de esta-
blecer por si misma ese titulo, tiene la facultad de declarar sus pro-
pios derechos en forma publica miediante decisiones unilaterales
que crean generalmente obhgac1ones juridicas para los adminis-
trados, exigibles desde el mismo momento en que se dicta el
acto. Estas detisiones son precisamente actos administrativos, que
tienen fuerza de titulos ejecutivos. La posibilidad de la Adminis-
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tracion de ejecutar directamente sus propios actos, tiene solidos
fundamentos: El acto administrativo constituye un instrumento
publico y como tal se presume valido y hace plena fé hasta tanto
se demuestre 1o contrario. Por consiguiente, es logico que pueda
cumplirse a pesar de las impugnaciones que se formulen, maxime
que su ejecucion tiende a satisfacer necesidades publicas (48) y sin
perjuicio de la responsabilidad en que la administracién incurra si
el acto o los hechos de ejecucion fueren ilicitos.

Cuando la decision administrativa impone una obligacion de
pagar cantidad liquida y exigible constituye titulo ejecutivo. ‘‘La
ejecutividad entonces es un rasgo comun y caracteristico del acto
administrativo, consecuencia de su propia fuerza obligatoria deri-
vada de la presuncion de legitimidad de que estan revestidas” (49).

En este sentido, la jurisprudencia venezolana, ha senalado lo
siguiente: “Por lo mismo que siendo consecuencia directa de la
presuncion de legitimidad el caracter ejecutorio del acto, la admi-
nistracion puede desde el momento preciso que lo prefiere, hacerlo
ejecutar por quien corresponda’ (50).

Por otra parte los actos administrativos fiscales, tienen como
todo acto administrativo, el caracter ejecutivo, el caracter de
titulos ejecutivos.

Respecto a tal ejecutividad documental, no caben dudas en el
Derecho venezolano, un ejemplo tipico lo tenemos en la Ley Or-
ganica de la Hacienda Publica Nacional, cuando con mucha clari-
dad establece en el articulo 4 que las planillas de liquidacion
tienen caracter de titulos ejecutivos y al ser presentadas en juicio
aparejan embargo de bienes y en este sentido, concuerda nuestro
Cédigo de Procedimiento Civil en el titulo VIII del libro III (De
las demandas en que tengan interés las rentas publicas) Articulo
684 dispone: ‘“‘el juicio sobre las excepciones (aquellas que se
opusieran a la ejecucion fiscal) se seguira por los tramites de lo
ordinario, sin impedir ni suspender el remate de los bienes embar-
gados’. Interpretando estos articulos, podemos concluir que
todo contribuyente tiene derecho a la defensa, pero el caracter
ejecutivo del titulo permite la exigibilidad inmediata del tributo,
aun antes de quedar zanjadas las diferencias de aquel con la Ad-
ministracion-Fisco. Como podemos ver, las disposiciones antes
anotadas declaran expresamente ese caracter de titulo ejecutivo.

III. EJECUTORIEDAD DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
1. Ejecucion inmediata.

Constituye un concepto diferente al de la ejecutivdad que como
hemos dicho anteriormente, la Doctrina y la Jurisprudencia suelen
confundir: si la ejecutividad se refiere a la validez del acto, a la
fuerza obligatoria que tiene y por lo tanto se debe cumplir, la eje-
cutoriedad se refiere a la ejecucion forzosa, a la posibilidad de la
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Administracion a ajecutar el acto por si misma, incluso en acto de
resistencia, es la ejecucion forzosa por la propia administracion
que dicto el acto administrativo. La ejecutividad es un rasgo carac-
teristico y ordinario de todos los actos administrativos, en cambio
la ejecutoriedad es sdlo caracteristica de ciertos actos administra-
tivos, determinados expresamente por una norma legal; “la ejecu-
cion forzosa supone una actuacion material que se impone en al-
guna forma a los particulares’ (51).

La ejecutividad del acto administrativo, supone que la misma
Administracion que da vida a la declaracion de voluntad contenida
en aquél, tiene la facultad de elevarlo a debido cumplimiento con
sus propios medios y al existir obstaculos derivados de la voluntad
opuesta de quienes se hayan vinculados por el acto y obligados por
la orden en el mismo contenido, entonces se impone la ejecucion
de aquél, llégando ala puesta en practica de los medios coercitivos
necesarios para vencer la opuesta voluntad del obligado; se hara
necesario la ejecucion forzosa por los medios gue legalmente la
Administracion esta facultad para usar: ejecucién forzosa o cum-
plimiento de la prestacion exigida por la autoridad, venciendo la
resistencia del obligado, contra su voluntad externamente mani-
festada, al dejar incumplida la obligacion ya de una forma total, ya
de forma parcial en el modo, tiempo o lugar.

Llegando a este punto, pareciera conveniente destacar que la
ejecucion forzosa no es privativa de esta rama del Derecho Publico,
toda vez que la ejecucion administrativa se acciona para la puesta
en practica de la voluntad de Ley, a través del acto administrativo,
la cual supone algunas veces, ejecucion mediata y otras ejecucion
inmediata de tal voluntad, del mismo modo en el campo del Dere-
cho Procesal, la ejecucion esta fundada en una declaracion de vo-
luntad.

Pero en Derecho Procesal, la accion ejecutiva viene a ser algo
distinto de la mera accion procesal, toda vez que el actor una vez
declarados sus derechos, debe exigir a los organos publicos corres-
pondientes que utilice los medios coercitivos precisos para que se
cumpla la prestacion debida. Por el contrario, en el Derecho Ad-
ministrativo no existe esa diferencia porque si bien es cierto que
los tramites de ejecutoriedad por los medios de coercion adminis-
trativa van dentro del acto, el acto lleva en si mismo el ser ejecutivo
y a veces no necesita la Administracion, de volver a conocer sobre
la situacion de un acto incumplido para que la ejecucion forzosa
se actlle, pues automaticamente entra en vias de tal ejecucion por
el solo transcurso del plazo otorgado. Desde un punto de vista
teorico, pudiera parecer anormal que los organos de la Administra-
cion Publica ejecuten, aun porla fuerza, aquello que tal vez es lue-
go declarado ilegal, pero las necesidades de orden publico y las pre-
sunciones de legalidad de la Administracion, llegan a otorgar fuer-
za ejecutiva a sus manifestaciones de voluntad, que no obstante
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pudieran ser impugnadas y acaso anuladas, con las consecuencias
danosas que pudieren acarrear al obligado. Ahora bien, es preciso
destacar que si en el fondo la ejecucion forzosa tiene similitudes
en el campo del Derecho Privado con el campo del Derecho Publi-
co, también existen ciertas diferenciaciones fundamentales, en el
modo como acthan, en su finalidad y en su contenido: En efecto,
ya que en el Derecho Civil actiia especificamente en los derechos
privados en tanto que en el Derecho Administrativo, primordial-
mente a servir los intereses de la colectividad. En el primero la
actuacion siempre es a instancia de parte mientras que el segundo
ponese en accion de oficio aunque también puede ser a peticion de
otra persona. En la ejecucion civil se busca obtener una indemniza-
cion de los danos causados,en la otra se trata de reponer el orden
juridico y la consecucion de aquello que es conveniente al intereés
general, llegando hasta subrogarse en el lugar del obligado, y ha-
cerlo la Administracion a costa de éste; y finalmente en cuanto a
los organos que intervienen en la ejecucion forzosa administrativa,
es la propia administracion la que ejecutando sus prerrogativas de
accion directa, pone en marcha todo el aparato de la ejecucion
llegando hasta el final de la misma.

2. Efectos no Suspensivos de los Recursos:

Como hemos visto a lo largo de este trabajo, el acto administra-
tivo una vez declarado produce efectos juridicos, tiene fuerza obli-
gatoria y por lo tanto debe cumplirse, se hace exigible para los ad-
ministrados una vez que se dicta y tiene la posibilidad de ser eje-
cutado sin la intervencion de un organo jurisdiccional, ya que esta
revestido de una presuncion de legitimidad que determina como
regla general que se tengan por validos y productores de su natural
eficacia juridica, estan provistos de la fuerza necesaria para produ-
cir sus efectos naturales,

“La sola impugnacion de los actos administrativos no suspende
la ejecucion de los mismos, en virtud de la presuncion de legalidad
que los acompana’’ (52).

“La suspension de los efectos de los actos administrativos, no
procede cuando la sentencia definitiva puede reparar los posibles
gravamenes que se le ocasionarian al recurrente’’ (53).

Ahora bien, todo acto administrativo puede ser objeto de im-
pugnacion por parte del interesado o afectado, por considerar éste
que no se han cumplido los requisitos bien sea en el procedimien-
to, o bien porque considere lesionado un derecho subjetivo, un
interés legitimo, personal o directo.

En principio, la interposicion de cualquier recurso, no suspende
la ejecucion del acto impugnado, a no ser que una disposicion le-

gal establezca lo contrario. En este sentido, éste es el criterio acogi-
do por nuestra Ley Organica de Procedimientos Administrativos
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en su articulo 87 al disponer que ‘“la interposicion de cualquier
recurso, no suspendera la ejecucion del acto impugnado, salvo
prevision legal en contrario”’. Pero la misma disposicion nos da una
excepcion que se refiere especificamente a los casos: a) cuando la
ejecucion pudiere causar grave perjuicio al interesado y, b) cuando
la impugnacion se fundamentare en la nulidad absoluta del acto y
al mismo tiempo pone como condicion para esa suspension, la exi-
gencia de la constitucion previa de una caucion que se considere
suficiente, responsabilizando al funcionario por la insuficiencia de
la caucion aceptada.

Pero el principio de ejecutividad del acto administrativo, tam-
bién encuentra su excepcion en el articulo 136 de la Ley Organica
de Corte Suprema de Justicia, el cual reza: ‘““‘A instancia de parte,
la Corte podra suspender los efectos de un acto administrativo de
efectos particulares, cuya nulidad haya sido solicitada, cuando
asl lo permita la Ley, o la suspension sea indispensable para evitar
dafnos irreparables o de dificil reparacion por la definitiva, tenien-
do en cuenta las circunstancias del caso. Al tomar su decision, la
Corte podra exigir que el solicitante preste caucion suficiente para
garantizar las resultas del juicio’’.

“La falta del recurso procesal adecuado, por el solicitante de la
suspension, podra dar lugar a la revocatoria de éste, por contrario
imperio”’

Se trata pués, de una garantia establecida basicamente, en bene-
ficio del recurrente, o sea de aquel a quien la ejecucion del acto
afecte en sus intereses o derechos legitimos, pero como se trata de
confrontar dos intereses como serian el interés del recurrente en
suspender la ejecucion del acto y el eventual interés colectivo o de
terceros en que el acto se ejecute, en beneficio del recurrente, es
que se permite como una excepcion al principio de la ejecutorie-
dad de los actos administrativos, la suspension de los efectos del
acto recurrido, pero pudiendo exigir el Juez una fianza para dictar
la suspension, en proteccion del eventual interés colectivo o de
terceros en la ejecucion inmediata del acto; por este respecto, en
materia de suspension de los efectos del acto administrativo esta
implicito el sentido de justicia que es el fundamento de la funcion
jurisdiccional, el interés publico, la conveniencia de la colectivi-
dad con =2l interés propio del recurrente, constituyendo esta tarea
una dificilisima evaluacion de los supuestos, la cual exige una gran
prudencia, para llegar a establecer a priori los casos en que debe
acordarse o negarse tal supuesto, en el sentido de que si la decision
es de no suspender los efectos del acto recuYrido, lesionaria el inte-
rés del recurrente, conllevando la ejecucion del gcto a un gravamen
irreparable o de dificil reparacion; y si se decide la suspension de
dicho acto, se podria lesionar un interés de terceros o de la comu-
nidad; entonces ésta es una decision que requiere sumo cuidado
para mantenr siempre el perfecto equilibrio entre la actuacion de
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la Administracion Publica y los derechos de los particulares direc-
tamente afectados por el obrar de aquélla.

En jurisprudencia reiterada, la Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo, ha sostenido que al establecer el articulo 136 de
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia, que, a instancia
de parte, la Corte podra suspender los efectos de un acto admi-
nistrativo de efectos particulares cuya nulidad haya sido solicita-
da, es necesario que se den algunos de los supuestos siguientes: que
asI la ley lo permita, o que la suspension sea indispensable para evi-
tar perjuicios irreparables o de dificil reparacion por la definitiva;
y ademas que la Corte tome en cuenta las circunstancias del caso.
Como se ve conforme a la citada jurisprudencia, es menester como
requisito sine qua non, que la suspension de los efectos del acto
administrativo de que se trata cause o produzca un dano irrepara-
ble o de dificil reparacion en la definitiva, que sobre el asunto se
produzca.

Ahora bien, dicha Corte Primera en lo Contencioso Administra-
tivo, en los fallos citados, ha decidido que para que la solicitud de
suspension encaje en la prevision del articulo 136, no basta con
que el particular alegue un perjuicio, sino que es necesario que se
aleguen hechos concretos de los cuales nazca la conviccion de un
‘““perjuicio real y personal’’ para el recurrente; y que se trata de
una garantia preventiva establecida por el ordenamiento juridico
para que el obligado pueda asegurar en su momento los efectos de
la anulacion del acto ejecutado; es pués una excepcion al principio
del favor acti, es decir, al caracter ejecutido del acto administrati-
vo, consecuencia directa de su presuncion de legalidad y legitimi-
dad; se trata asi de limitar perjuicios irreparables o de dificil re-
paracion al ejecutarse la sentencia, lo cual constituiria un atentado
contra la justicia. Ademas, la Corte ha estimado que la suspension
de la ejecucion del acto constituye ‘“‘una garantia del administrado
frente a la prerrogativa administrativa’’.

Ha sostenido ademas, la citada jurisprudencia de la indicada
Corte, que la irreparabilidad del perjuicio a que se refiere la susodi-
cha disposicion ‘“‘esta relacionada con el derecho mismo que el ac-
to vulnera’” y que habria “perjuicio irreparable’’ o de ‘“‘dificil repa-
racion’”’ cuando “la ejecucion del acto administrativo hiciere frus-
traneo el derecho subjetivo del interesado’’ y ademas ha estableci-
do que el dano que se causa por su naturaleza no pueda ser repara-
ble con independencia de la reparacion material que pueda o no
obtenerse.

Son pués tales conceptos jurisprudenciales sentados por la Corte
Primera de lo Contencioso Administrativo en los fallos antes preci-

sados los que han interpretado el sentido y alcance de la medida
de suspension del acto administrativo que autoriza al comentado
articulo 136 de la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicia.
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Muchas han sido las sentencias que han confirmado este crite-
rio, entre éllas podemos citar las siguientes:

“La suspension de los efectos de los actos administrativos por
el Juez contencioso-administrativo procede cuando, impugnados,
la ejecucion de los mismos pueda causar gravamen irreparable”
(54).

“La suspension de los efectos de los actos administrativos pro-
cede cuando la Ley con base en la cual se dicta el acto administra-
tivo expresamente lo permita, y cuando la suspension sea indispen-
sable para evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacion en
la definitiva’’ (55).

““Para que proceda la suspension de los efectos de un acto ad-
ministrativo en via Contencioso-Administrativa, es necesario que
la misma no contravenga las exigencias del interés publico” (56).

“La irreparabilidad del dafio que motiva la suspension de efec-
tos del acto administrativo no puede medirse por la cuantia sino
por el hecho de que si la sentencia definitiva fuese favorable al
recurrente esta no podria repararle los gravamenes causados”
(57).

“La posibilidad de suspension de efectos del acto impugnado,
se concede en beneficio de los destinatarios del mismo, que sufran
un dano irreparable o de dificil reparacion en caso de que el acto
sea anulado” (58)

“Para que proceda la suspension de los efectos de los actos ad-
ministrativos, es necesario probar cuales serian los perjuicios irre-
parables o de dificil reparacion por la definitiva’’ (59).

“La amenaza de clausura de un establecimiento y de cancela-
cion de la Patente de Industria y Comercio, puede constituir un
perjuicio de dificil reparacion, susceptible de justificar la suspen-
sion de los efectos del acto administrativo” (60).

“La decision sobre la suspension de efectos de los actos admi-
nistrativos, puede dictarse, en casos de urgencia, ain antes de que
el Juez reciba el expediente Administrativo’ (61).

“Es procedente la suspension de efectos del acto, si al ser de-
clarado con lugar el Recurso Contencioso-Administrativo de anu-
lacion, la sentencia definitiva no puede reparar o seria dificil la
reparacion de lo perjuicios causados si se hubiera ejecutado de
inmediato el acto juridico impugnado’ (62).

““La suspension de efectos de un acto administrativo de efectos
particulares, es procedente cuando la Ley expresamente lo permita
o cuando a juicio del Tribunal aparezca inevitable su decreto con
el fin de evitar perjuicios irreparables’ (63).

‘““Cuando la ejecucion de un acto administrativo produce grava-
men irreparable y la suspension de sus efectos perjudica a la Admi-
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nistracion del Juez ponderando la situacion, puede suspender los
efectos y exigir caucion” (64).

“Corresponde al organo jurisdiccional valorar o apreciar la di-
mension de los dafios y la irreparabilidad o la dificultad de repa-
racion en el asunto sometido a su consideracion’’ (65).

“La negativa de la suspension de los efectos de un acto admi-
nistrativo por el Tribunal competente para ello tiene apelacion”.
(66).

Como hemos visto, de acuerdo a las jurisprudencias citadas, nos
conseguimos entonces con que la regla general es la no suspension
de los efectos o la ejecucion del acto administrativo por la inter-
posicion de cualquier recurso por la parte interesada y que la ex-
cepcion es la suspension de dichos efectos en los supuestos antes
mencionados.

Pero la suspension de los efectos de los actos administrativos
que pueden pronunciar los Tribunales conforme a lo previsto en
el articulo 136 antes mencionado, es una decision de caracter pro-
visional y temporal y no es definitiva. Por éllo la suspension de los
efectos de los actos administrativos en via jurisdiccional, en princi-
pio no prejuzga nunca sobre la definitiva, ya que lo que implica es
una mera detencion de la actividad administrativa, que nada pre-
juzga el resultado final del proceso jurisdiccional que tramita el
Tribunal Contencioso Administrativo (67) y resultaria contradic-
torio el que se argumentara que la decision del pedimento previo
de suspension del acto recurrido implique un pronunciamiento
sobre la definitiva, ya que estando consagrada expresamente esa
posibilidad en el citado articulo 136 iria contra el espiritu de la
Ley, el que se lesionara innecesariamente los derechos de intere-
ses de los recurrentes, al no suspender los efectos del acto recurri-
do, alegandose, que ello implicaria prejuzgar sobre la definitiva.

Es importante destacar que la misma Ley Organica de la Corte
Suprema de Justicia, ademas establece de manera muy precisa
como condicion sine qua non para intentar los actos de nulidad, el
tener interés personal, legitimo v directo en impugnar el acto de
que se trata y asi mismo dicha falta de cualidad interés del recu-
rrente, es motivo suficiente para no admitir el recurso de nulidad;
exige ademas la citada Ley, el cumplimiento de algunas formalida-
des en la solicitud establecidas en el articulo 113 ejusdem. Para
una mayor claridad he aqui el tenor de los articulos mencionados:

Articulo 121: La nulidad de los actos administrativos de efectos
particulares podra ser solicitado s6lo por quienes tengan interés
personal, legitimo y directo en impugnar el acto de que se trate.
(Subrayado nuestro).

El Fiscal General de la Republica y demas fugcionarios a quie-
nes la Ley atribuye tal facultad, podran también solicitar la nuli-
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dad del acto, cuando este afecte un interés general.

Asl en sentencia de fecha 24-11-80, la Corte Primera en lo Con-
tencioso Administrativo declaro que “En el recurso contencioso
administrativo de anulacion, ‘‘el coadyuvante’’ o el ‘‘opositor ala
solicitud” debe reunir las mismas condiciones exigidas para el ac-
cionante o recurrente’ (Interés personal, legitimo y directo en la
validez del acto impugnado).

De lo expuesto se infiere que soOlo podran hacerse parte en el
procedimiento, las personas que reunan las mismas condiciones
exigidas para el accionante o recurrente, o sea, deben ostentar tam-
bién un interés personal, legitimo y directo en la validez del acto
impugnado, es decir, un interés en la defensa de ese acto, o sea en
la improcedencia de la demanda para que se mantenga en todo su
vigor el acto atacado, bien porque haya sido el que lo ha dictado,
o forme parte del Organismo del cual emano, o bien porque alegue
que la declaratoria de nulidad intentada podria afectarla en sus de-
rechos e intereses.

““La condicion del interesado en los juicios Contenciosos-Admi-
nistrativos, no equivale a la condicion de parte en el juicio ordina-
rio’’ (68).

“La revocacion de la decision de suspension de efectos del acto
administrativo, no puede proceder cuanto haya oposicion de inte-
resados’’ (69).

Articulo 122: La solicitud debera ser presentada por escrito en
la forma indicada en el Articulo 113 de esta [.ey. Cuando la Ley
exige como condicion para admitir algan recurso contra el acto,
que el interesado pague o afianze el pago de una cantidad liquida,
debera presentarse también constancia de que se ha dado cumpli-
miento en dicho requisito a menos que la misma ya haya sido
agregada el expediente administrativo, en cuyo caso asi se hara
constar en la solicitud.

Articulo 113: En el libelo de la demanda se indicara con toda
precision el acto impugnado, las disposiciones constitucionales o
legales cuya violaciOn se denuncia y las razones de hecho y de de-
recho en que se funda la accion. Si la nulidad se concreta a deter-
minados articulos, a ellos se hara mencion expresa en la solicitud
indicando respecto de cada uno, la motivacion pertinente.

Junto con dicho escrito, el solicitante acompainara un ejemplar
o copia del acto impugnado, el instrumento que acredita el carac-
ter con que actue, si no lo hace en nombre-propio, y los documen-
tos que quiere hacer valer en apoyo de su solicitud.

Articulo 124: El juzgado de Sustanciacion no admitira el recur-
so de nulidad:
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1. Cuando sea manifiesta la falta de cualidad o interées del recurren-
te.

El auto que declare inadmisible la demanda, sera motivado y
contra el mismo podra apelarse, para ante la Sala, dentro de las
cinco audiencias siguientes.

La Ley Organica de Procedimientos Administrativos sigue tam-
bién estos mismos lineamientos.

En efecto, al referirse a quienes puedan intentar los recursos
contra un acto administrativo, sostiene el mismo criterio de dicha
Ley, al remitir su articulo 22 al 112 y al 121 de la Ley Organica
de la Corte Suprema de Justicia para describirlos. Como hemo$ se-
nalado anteriormente, ambas establecen que solo quienes tengan
interés personal, legitimo y directo, pueden solicitar la nulidad del
acto, considerando inadmisible el recurso cuando hay manifiesta
falta de cualidad e interés del recurrente. Pero aquélla no lo prevee
asi, sino que se limita a establecer en el articulo 85 que ‘“los inte-
resados podran interponer los recursos... cuando dicho acto lesione
sus derechos subjetivos o intereses legitimos, personales y direc-
tos”’, no lo considera como causal de inadmisibilidad del recurso
intentado, ni lo sefiala entre los requisitos exigidos, el articulo 49
(requisitos del escrito).

3. El Principio solve et repete.

Se conoce con la expresion latina ‘“‘solve et repete’, la exigen-
cia de que el demandante en el proceso contencioso-administrati-
vo, abone previamente las cantidades objeto de controversia judi-
cial que adeude a la Administracion Pablica como consecuencia de
una relacion juridico-tributaria o de una infraccion administrativa,
cuando se impugna la legitimidad del acto de liquidacién o sancio-
nador (70).

Este principio es una consecuencia directa de la ejecutoriedad
del acto administrativo y la posibilidad, si se da el caso de ejecu-
cion forzosa, ya que en efecto como hemos anotado antes, la im-
pugnacion de cualquier acto administrativo que implique liquida-
cion de un crédito a favor del estado, sdlo es posible, si el particu-
lar se aviene previamente a realizar el pago que se discute.

Tenemos entonces que el conocido aforismo solve et repete
(paga y después reclama) es una derivacion del principio de la no
suspension de los efectos del acto administrativo, a pesar de la im-
pugnacion, y se aplica este principio, ‘“la razon a la necesidad que
tiene el estado de percibir sin dilacion los recursos tributarios,
pues la actividad administrativa es continua y necesaria, y ella pre-
supone la percepcion regular de los ingresos fiscales previstos para
el funcionamiento de los servicios paiblicos” (71).
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Gran parte de los autores que han estudiado el tema, hablan in-
distintamente de regla, requisito, privilegio y principio para refe-
rirse a la obligacion del previo pago. Mendizabal. no obstante utili-
za la palabra principio, aclara que lohace en un sentido meramen-
te analogico, ya que considera que *la regla solve et repete carece
de todo fundamento filosofico, técnico o cientifico, y se excluye
asi, automaticamente la posibilidad de calificarla como un autén-
tico principio juridico” (72).

Garcia de Enterria considera ‘‘esta regla gravemente condicio-
nante del acceso a la justicia y determinante en muchos casos de
un auténtica e irremediable indefension, incompatible con las mas
elementales exigencias de la justicia”, ya que en efecto, el precep-
to sanciona una vieja regla sistematicamente utilizada en el antiguo
régimen, consistente en condicionar la discusion en via judicial
al hecho mismo del pago previo de la cantidad exigida por la Ad-
ministracion (73).

Gonzalez Pérez sostiene que el previo pago no es una exigencia
procesal y nicamente se impone ‘“‘en los casos en que proceda con
arreglo a las Leyes” (74).

Luego de estas consideraciones cabe preguntarnos: nos encon-
tramos realmente ante un auténtico privilegio de la Administracion
Publica? aunque quiza en sentido estricto sélo puede denominarse
privilegio aquella disposicion juridica creadora, de modo inmedia-
to, de una situacion juridica concreta, es decir se alude a una regla
de derecho excepcional que contiene alguna concesion especial,
muchas han sido las opiniones al respecto. En efecto para Mendi-
zabal, se trata de un auténtico privilegio de la Administracion, en
el sentido de que no responde a las peculiaridades inmanentes de
su estructura y de sus funciones. En efecto, es una regla juridica
excepcional que por su caracter y origen puede considerarse como
concesion especial en beneficio de una clase de persona: las enti-
dades administrativas (7 5).

Garrido Falla coincide en su manera de ver el principio aqui
estudiado con Garcia de Enterria, ya que lo interpreta como ‘‘una
regla de caracter procedimental o procesal que limita la posibilidad
de recurrir, significando un injustificado privilegio administrativo”
(76).

En definitiva, este privilegio constituye un obstaculo para el
examen de la cuestion litigiosa, ya que se trata de un presupuesto

procesal objetivo, o mas especificamente de una excepcion proce-
sal. -

Se trata en efecto, dice Brewer Carias, de una derivacion practi-
ca de la no suspension de los efectos del acto administrativo, con-
figurado como una prerrogativa de la Administracion, sin funda-
mento juridico solido alguno (77) y cuya finalidad se ha dicho

59



consiste ‘“‘en garantizar drasticamente y sin piedad la recaudacion
de los Tributos, como también la presion directa de las sanciones
administrativas, actuando en defensa de los intereses inmediatos de
la Administracion Pablica contemplados con una mirada miope sin
trascendentalismo alguno’’ (78).

En el ordenamiento juridico Venezolano, no hay una consagra-
cion general sobre la necesidad del previo pago, como requisito de
admisibilidad del recurso respectivo. Sinembargo, en nuestro siste-
ma tributario el principio solve et repete, es donde masaplicacion
tiene cabida. En efecto, aparte de la presuncion de legitimidad y
legalidad que ampara el acto administrativo de liquidacion tributa-
ria, existe otra de tipo financiero: el que no se paralice la vida del
Estado por voluntad de los particulares, se aplica en razon de la
necesidad que tiene el Estado de percibir sin dilacion los recursos
tributarios, en virtud de que la actividad administrativa es continua
y necesaria, y ella presupone la percepcion regular de los ingresos
fiscales para el normal funcionamiento de los servicios publicos.
Al respecto, ha dicho nuestra Corte Federal en Sentencia del 29
de Julio de 1959 que: “esta ejecutoriedad de los actos administra-
tivos permite darles cumplimiento incluso contra la voluntad de
los propios interesados, por existir en ellos una presunsion de legi-
timidad que no se destruye por la mera impugnacion. De aqui
que, en principio, los recursos contra los actos administrativos no
tienen efectos suspensivos; ya que admitir lo contrario equivaldria
a hacer posible paralizaciones de la accion administrativa por vo-
luntad de los particulares. Tales principios derivan del conocido
aforismo “‘solve et repete’ (pago y después reclama), segun el cual,
y especificamente en materia fiscal, el reclamo contra los impues-
tos no exime de la obligacion de pagar. La Legislacion Venezolana
ha consagrado en sus leyes fiscales los anteriores principios. Sin-
embargo, ha sido mas tolerante el Legislador Patrio, al permitir
que, en determinados casos el previo pago para recurrir pueda ser
sustituido por afianzamiento. Pero también en este caso la consti-
tucion de la garantia viene a ser requisito de tan ineludible cum-
plimiento como lo es el pago en aquellas situaciones en las cuales
no se admite fianza. El incumplimiento de tales presupuestos crea
una situacion impeditiva que no tiene posibilidad de subsanacion,
y por tanto constituye un supuesto tipico de inadmisibilidad del
recurso’’ (79).

Tal como antes expresamos, en nuestro ordenamiento juridico
no esta consagrado de una manera general la regla solve et repete,
pero en lo que toca a nuestro procedimiento administrativo-tribu-
tario, si lo aparece consagrado en materia de multas fisc~" s, en el
articulo 423 de la Ley Organica de la Hacienda Pablic .ional:
“...el apelante debera pagar la multa o afianzarla a satisfaccion
del funcionario que la impuso, requisito sin el cual no se dara cur-
so a la apelacion...” También aparece en materia tributaria como
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en el articulo 83 de la Ley de Impuesto Sobre la Renta, cuando
seflala que ‘‘para interponer la apelacion el reglamante debera
afianzar o pagar previamente el monto de la planilla liguidada™.
Referente al afianzamiento, debe senalarse como lo ha hecho la
Corte, que “ha sido mas tolerante el legislador patrio al permitir
que en determinados casos, el previo pago para recurrir pueda ser
sustituido por afianzamiento. Pero también en este caso, la consti-
tucion de la garantia viene a ser requisito de tan ineludible cumpli-
miento, como lo es el propio pago en aquellas situaciones en las
que se admite fianza’ (80).

De manera especial consagra la regla el articulo 163 de la Ley
Organica de la Renta de Licores: ‘‘de toda decision sobre proce-
dencia de impuesto que imponga pena, declarada por el Adminis-
trador de la Renta de Licores por el Fiscal competente..., se admi-
tira previo el pago o afianzamiento de la multa y de la contribu-
cion”’,

Para concluir, esinteresante también en este orden de ideas, des-
tacar que en cuanto a este principio muchas han sido las opiniones
de los autores al respecto tanto para justificarlo como para criticar-
lo. En la primera tendencia la fundamentacion la hacen en base a
la presuncion de legitimidad y ejecutoriedad de los actos adminis-
trativos, en el sentido a que la Administracion Publica es actual-
mente un poder juridico y en consecuencia, su actividad aparece
fenomenicamente como legitima, mientras no se demuestra lo
contrario. Dentro de la doctrina cientifica espanola, Garrido Falla
afirma categoricamente que resulta erroneo considerar tal regla

como una exigencia proxima o remota del principio de la ejecuto-
riedad. (81)

Penulles, estima igualmente que la necesidad del previo pago es
independiente de la fuerza ejecutiva del acto de determinacion
del impuesto (82).

Otros autores lo han justificado en cuanto a la finalidad que pre-
tenden que seria la defensa de los intereses inmediatos de la Admi-
nistracion Publica y como un medio para evitar la conducta dila-
toria de contribuyentes morosos, dispuestos a utilizar cualquier
medio con tal de retrasar el pago. Entre las criticas que se le han
formulado al solve et repete se encuentra la de ser contrario al
principio de igualdad consagrado tradicionalmente en las leyes
por cuanto destruye el equilibrio de las partes litigantes, ya que
aunado a la presuncion de legitimidad y potestad ejecutoria se va
a ver reforzado por un obstaculo defensivo de gran envergadura.
Otra critica se dirige a verlo como una discriminacion en perjui-
cio de los economicamente débiles. Garrido Falla lo ve como un
injustificado privilegio administrativo (83). Otros lo estiman
anacronico e innecesario, contrario a los principios mas elemen-
tal s de justiciay privilegio injustificado de la Administracion.
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La expresada Ley Fiscal, inviste asi a los funcionarios nacionales
gque tienen autoridad legal para hacer efectiva la imposicion de
multas, liquidar cuentas y formular liquidaciones de impuestos,
intereses y cualquier otra deuda contraida con el Fisco, ‘“‘para dar-
le a tales planillas autenticidad y hacer fé de la verdad y exactitud
del crédito a que ella se contraen” (84).

En este sentido la Corte Suprema de Justicia observa lo siguien-
te: “Los cuadros de resumen de planillas de liquidacion fiscal, pre-
sentados por la Administracion, deben considerarse como titulos
ejecutivos legitimos, mientras tal caracter no sea cuestionado en
juicio” (85).
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INTRODUCCION

La solidez y profundidad del proceso de urbanizacion ocurrido
en Venezuela constituye hoy dia una realidad inobjetable.

La experiencia, de ese proceso se refleja en la conformacion de
un sistema de ciudades constituido por alrededor de 60 de mas
de 20.000 habitantes que agrupan cerca del 80% de la poblacion
y —dentro de éstas—, 17 son mayores de 100.000 habitantes, alo-
jando el 61% de la poblacion total del pais.

Pero no solamente ha existido una transformacion en el patron
de distribucion demografica urbano-rural, que ha invertido en un
lapso de apenas 30 afnos las proporciones de poblacion rural y
urbana. Junto a ello se ha operado una sensible evolucion en un
conjunto de manifestaciones (salud, empleo, niveles de movilidad
fisica y social, educacion, comunicacion, cultura, etc.), que cons-
tituyen el factor determinante en la consideracion de estas trans-
formaciones como un verdadero y profundo proceso de urbaniza-
cion, y no como un simple y casual fenomeno de crecimiento de
ciudades ocurrido como efecto de la migracion rural-urbana.

La conformacion del actual sistema de ciudades se estructura
sobre el anterior patron de pequenas ciudades y poblaciones me-
nores existentes desde la época colonial y dentro de éste, las 24
ciudades mayores integran Areas Metropolitanas, ésto es, comple-
jos de centros poblados de diferente rango, que funcionan como
elementos de una unidad, de un sistema fundamentado basicamen-
te en la existencia de medios de comunicacion eficientes que per-
miten la vinculacion permanente de los diferentes elementos del
conjunto y garantizan su funcionamiento global.
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Precisamente, es el funcionamiento del conjunto de nuestras
ciudades y areas metropolitanas como sistemas, lo que ha origina-
do y permitido el surgimiento de un mercado nacional, las nuevas
formas de organizacion empresarial, la intensificacion de las comu-
nicaciones y transporte de bienes y personas, las alternativas de lo-
calizacion de actividades industriales y de diversa indole, y son
estas expresiones las que permiten a su vez reconocer o identificar
nuestro actual patron de asentamientos humanos como expresion
de un sistema de ciudades y areas metropolitanas.

En una situacion tal, la intervencion de la Administracion Publi-
ca en el manejo de los asuntos concernientes al interés colectivo
debe realizarse teniendo como perspectiva la existencia y funciona-
miento de ese patron de asentamientos humanos, para lograr nive-
les de efectividad y eficiencia en su actuacion.

Mas concretamente, dentro del espectro total de responsabili-
dades del Sector Publico, hay un ambito de actuaciones del Estado
dirigido especificamente a estos asuntos, es decir, al sistema de ciu-
dades y su evolucion. En buena medida, del éxito obtenido en este
campo de responsabilidades dependera la posibilidad de atender
con menor costo y esfuerzo, y con mayor rendimiento las deman-
das cada vez mas crecientes y sofisticadas de la poblacion (educa-
cion, trabajo, salud, comunicacion, recreacion, etc.).

Debe tenerse presente que lo mas intenso de la actividad pro-
ductiva economica y social del pais, se realiza dentro del sistema
de ciudades y areas metropolitanas, que, como se senalo anterior-
mente, aloja cerca del 80% de la poblacion nacional. En este senti-
do, la atencion directa al sistema urbano significa no solo la bus-
queda de satisfaccion a las necesidades colectivas del mayor volu-
men de la poblacion, sino ademas a las mas importantes de sus ma-
nifestaciones, cualitativamente hablando.

Existe, en sintesis, una estrecha interrelacion entre la evolucion
del sistema de ciudades y areas metropolitanas, y el desarrollo
economico y social general del pais. Las ciudades, entendidas co-
mo expresion sintética del sistema de vida urbano, impulsan el de-
sarrollo economico y social y generan, en forma general, mejores
condiciones de vida para la poblacion.

La consideracion de estas interrelaciones, una vez alcanzado
cierto grado en el proceso de urbanizacion —dado por la conforma-
cion y funcionamiento de un sistema de ciudades y areas metropo-
litanas—, permite actuar bajo el enfoque de ORDENACION DEL
TERRITORIO, término que expresa, precisamente, el conjunto de
formulas administrativas mas modernas aplicadas a la gerencia de
los asuntos publicos vinculados a la evolucion del sistema de ciuda-
des, a objeto de maximizar los efectos de las decisiones de la Ad-
ministracion Publica en la obtencion de mejores condiciones para
el desenvolvimiento del complejo de actividades de la colectividad,
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y en consecuencia, condiciones mas adecuadas de vida para el
hombre y la familia, objetivo ultimo del Estado.

Asi, el objeto de la ordenacion del territorio es el sistema de ciu-
dades, la adaptacion del sistema de ciudades y areas metropolita-
nas (a través de las formulas de toma de decisiones, gerencia y eje-
cucion mas avanzadas), a las exigencias que el moderno sistema de
vida urbana presenta. El espacio fisico, la ecologia, el medio am-
biente natural, el territorio como tal, no son objeto de interven-
cion a través de criterios de ordenacion del territorio; prueba de
ello es la ausencia total del empleo del término —y, por supuesto,
de su contenido conceptual—, en areas virgenes, despobladas. No
se ORDENA EL TERRITORIO a partir de la consideracion de las
condiciones naturales del suelo o de la preservacion de la flora, la
fauna silvestre o los cursos de agua. Los criterios de ordenacion
del territorio son validos —y por tanto aplicables— en la medida en
que el estadio de urbanizacion alcanza los niveles senalados ante-
riormente: la complejidad presente en un patron de asentamientos
humanos manifestado en un sistema de ciudades y areas metropo-
litanas y la clara conciencia de su interrelacion con el desarrollo
econOmico y social del pais.

Desde fines del siglo pasado, cuando se inicia el proceso genera-
lizado de urbanizacion en todo el mundo, el Sector Publico ha es-
tado siempre presente, a través de diversas manifestaciones, y esa
presencia se ha intensificado a medida que la complejidad del pro-
ceso lo ha requerido asi.

En el caso venezolano, la presencia del Estado en el proceso de
urbanizacion se manifiesta fundamentalmente a través de la ac-
cion del antiguo Ministerio de Obras Publicas, y los institutos auto-
nomos que le estaban adscritos.

Los programas disenados y ejecutados por el Estado venezolano
a través del Ministerio de Obras Publicas, el Instituto Nacional de
Obras Sanitarias y el Banco Obrero basicamente, en materia de via-
lidad urbana e interurbana; sistemas de abastecimiento de agua y
drenaje a las poblaciones, construccion de urbanizaciones y edifi-
caciones publicas para fines diversos, a través de operaciones de
expansion o renovacion urbana; actuaciones en materia de adqui-
sicion anticipada de suelo para el desarrollo de programas de ex-
pansion urbana, y la actividad permanente de estudio y elabora-
cion de planes de desarrollo urbano, constituyeron el elemento
clave para el desarrollo de la Venezuela moderna.

Los efectos de la actuacion del Ministerio de Obras Publicas
durante un siglo de existencia no solo son importantes en relacion
a la consolidacion del proceso de-urbanizacion y sus consecuen-
cias inmediatas en materia de salud, educacion, empleo, etc.,
sino en la disciplina, eficiencia y avances técnicos incorporados a
la Administracion Publica en general.
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Con la Ley Organica de la Administracion Central se cr a el Mi-
nisterio del Desarrollo Urbano y desaparece el Ministerio de Obras
Publicas.

La creacion del Ministerio del Desarrollo Urbano implica un pa-
so de avance desde el punto de vista conceptual, en cuanto a la
identificacion del campo de actuacion del Estado como responsa-
bilidad sobre el proceso de urbanizacion y no como la simple eje-
cucion de obras publicas. Ademas, dentro del ambito de atribucio-
nes adjudicadas por la Ley al Ministerio del Desarrollo Urbano, se
incluyen algunas de caracter decisivo para el adecuado manejo del
sector, como lo son las decisiones sobre recursos financieros, el
manejo de programas de accion del sector piblico y la supervision
y control de los servicios publicos urbanos, todo lo cual configu-
ra una plataforma apropiada, desde el punto de vista de atribucio-
nes y competencias, para la incorporacion de criterios de ordena-
cion del territorio en el disefio y manejo de las decisiones publicas
dentro de este campo.

La situacion actual, luego de algunos anos de experiencia que
lleva el Ministerio del Desarrollo Urbano en funcionamiento, re-
sulta adecuada para la incorporacion y definitiva puesta en prac-
tica de estos criterios avanzados a objeto de permitir un mejor
cumplimiento de sus cometidos. Ello implica en primer término,
la superacion de ciertas distorsiones que se comentaran mas ade-
lante, y la realizacion de ciertos ajustes indispensables en el orden
organizativo y operativo del Ministerio.

En resimen, el Ministerio del Desarrollo Urbano constituye la
unidad basica de organizacion dentro de la estructura actual del
Estado venezolano para la elaboracion y puesta en marcha de de-
cisiones y acciones de ordenacion territorial. Debe sefalarse, no
obstante, que la construccion de vias urbanas y sistemas de trans-
porte masivo, asi como las actuaciones en materia de abasteci-
miento de agua y drenajes, son dos categorias de programas de
accion publica, que quedaron fuera del control directo del Minis-
terio del Desarrollo Urbano. Desde el punto de vista técnico con-
ceptual estas dos materias son parte integral de las decisiones so-
bre desarrollo urbano por lo cual, a fin de lograr una administra-
cion verdaderamente eficiente, estos asuntos deben incorporarse
al ambito de control inmediato del Ministerio, como parte de
sus atribuciones, a ser ejercidas directamente desde un unico
centro de responsabilidad, para asi evitar dilaciones, contradic-
ciones o superposiciones, e imprimir la necesaria eficiencia al
manejo del sector.

Las notas que se consignan a continuacion intentan ofrecer una
sintesis del enfoque que en la Unidad de Asesores del Ministerio
del Desarrollo Urbano se ha venido trabajando desde antes de la
creacion del Ministerio, cuando ésta formaba parte de la Direc-
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cion de Planeamiento Urbano del Ministerio de Obras Publicas,
sobre lo que son las bases conceptuales que deben fundamentar
una legislacion sobre ordenacion del territorio, asi como las
caracteristicas que debe reunir un cuerpo normativo con rango
legal sobre esa materia, para garantizar un minimo de aplicabi-
lidad con efectos positivos, un adecuado avance en la posicion
técnica, conceptual y organizativa de la Administracion Pu-
blica, y en consecuencia, la obtencion de resultados positivos
sobre el area de interés y por ende sobre la poblacion, objetivo
final de la intervencion del Estado, en cualquier sector de sus
responsabilidades.

En el curso de los acontecimientos en torno a este asunto se
han producido diversos documentos que reflejan diferentes po-
siciones y enfoques. En muchos casos estas posiciones y enfo-
ques han provocado un efecto negativo, manifestado cuando
menos, en la pérdida de tiempo y esfuerzo creativo orientado
hacia la promocion de verdaderos pasos de avance en las con-
cepciones.

No obstante la importancia que esos documentos puedan ha-
ber alcanzado, o el mayor o menor esfuerzo empleado en su
elaboracion, se considera estéril entrar al analisis detallado de
los mismos. No obstante, del contenido de las notas que se con-
signan se puede_extraer con facilidad lo que serian aproxima-
ciones criticas a aquellas posiciones, asi como las razones o
fundamentos de tales criticas, y la solucion que se considera
mas aconsejable.

CONCEPTOS BASICOS PARA UNA FUTURA LEGISLACION
EN MATERIA DE ORDENACION DEL TERRITORIO.

1. La Ordenacion del Territorio como ambito de responsabilidades
del Estado.

La intervencion del Estado a través de criterios de ordenacion
del territorio se dirige a lograr un minimo de calidad de vida urba-
na para toda la poblacion del pais mediante la aplicacion mas ade-
cuada de recursos disponibles, asi como la generacion de los recur-
sos necesarios a través de diferentes programas y acciones dirigidas
al objetivo senalado.

La ordenacion del territorio comprende todo el conjunto de
acciones desplegadas por diferentes organos de la Administracion
Publica, dentro de una estrategia global, dirigidas de manera inme-
diata a afectar el crecimiento de los centros urbanos existentes, o a
la creacion de nuevos centros urbanos, incluidos aquellos orienta-
dos a la recreacion o turismo.

El efecto de las acciones de ordenacion del territorio sera la
adaptacion de los centros urbanos a las exigencias que el sistema
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de vida urbano presenta. Ello implica la generacion y aplicacion
de programas dirigidos a la expansion de servicios publicos, desa-
rrollo de nuevas areas, sistemas de vialidad y transporte intrametro-
politanos e intermetropolitanos, etc., Comprende no solo el con-
junto de acciones desplegadas en forma directa por organos de la
Administracion Publica, o inducidas por éstos, sino el complejo
de manifestaciones reguladoras de la conducta de los particulares
en las actividades que ellos despliegan dentro del ambito de asun-
tos sefialados. Las manifestaciones reguladoras u ordenadoras van
desde las de O6rden normativo, expresadas a traves de la facultad
de dictar normas hasta la facultad de sancionar actuaciones con-
trarias a esas disposiciones, pasando por las medidas de control o
fiscalizacion.

El urbanismo, la posibilidad de ‘“hacer ciudad’”, de urbanizar,
se define como una funcion publica, esto es, como una facultad
derivada juridicamente de decisiones formalmente adoptadas y
expresadas por el organo publico competente, y no como el ejer-
cicio de una facultad contenida en el derecho de propiedad.

La localizacion y condiciones minimas requeridas para urbani-
zar, para expandir centros urbanos, afectan a la colectividad en
su conjunto, derivan de la necesidad de mantener un nivel de con-
diciones de vida que la poblacion exige, y al cual tiene derecho.
Se trata de un derecho social, de una funcion social, cuyas carac-
teristicas debe definir el Estado. La sola condicion de propietario
no es suficiente para urbanizar, se requiere que el Estado defina,
previamente, las areas suceptibles de urbanizacion, y las condicio-
nes o requerimientos minimos que la urbanizacion ha de tener
para satisfacer las demandas de calidad de vida de la Sociedad, y
conducir adecuadamente el proceso de desarrollo urbano, en base
a las estrategias que se disenan partiendo del conocimiento del
sistema urbano en su conjunto y de los programas publicos diri-
gidos a la prestacion de los servicios publicos imprescindibles para
el funcionamiento del complejo urbano.

Las decisiones publicas dictadas como expresion de la funcion
urbanistica deben basarse en estudios técnicos y configurarse
como estrategias de accién y programas de inversion, medlbles. en
resultados de eficiencia y rentabilidad. No se’dc.anva la concepcion
de la expansion urbana de condicio_n'es .ec’(’)loglcas o d.e preserva-
cion, ni de la obtencion de un “equilibrio” en la dlSt":I"lbl.lClon de-
mografica, y menos aun, de una p‘retendlda distribucion de la po-
blacién en funcion de la localizacion de los recursos naturales exis-

tentes en el territorio.

El reconocimiento del sistema de ciudades, y el conocimiento
de la posible y previsible evolucion de ese sistema es el fundamen-
to técnico, juridico y conceptual de la potestad publica que permi-
te la regulacion y control de la actividad privada, asi como la rea-
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lizacion de programas dirigidos a la obtencion del bienestar colec-
tivo.

Las manifestaciones ordenadoras (regulaciones y controles) y
operativas (planes, programas, acciones, gerencia) son partes in-
tegrales e inseparables de una responsabilidad tnica y global que
se ejerce en las mejores condiciones de manejos de decisiones,
a traveés de la aplicacion de criterios de ordenacion del territorio.

La expresion de los conceptos sefialados, en el texto de una Ley
servira como plataforma bdsica para la actuacion publica y como
elemento de control en la obtencion de objetivos primordiales, al
mismo tiempo que consagraria las garantias juridicas necesarias
en el ambito de los intereses particulares.

2. El sistema financiero.

Uno de los elementos principales en el desarrollo de una adecua-
da estrategia en materia de ordenacion del territorio lo constituye
el aspecto financiero.

La creacion de una capacidad financiera de magnitud y solidez
acorde con las exigencias que el proceso de desarrollo urbano pre-
senta, es uno de los objetivos evidentes en la administracion urba-
nistica.

Los desajustes en el sistema financiero en general, y en el sistema
financiero inmobiliario en particular, provocan efectos negativos
en el proceso de urbanizacion y en la industria de la construccion
en su conjunto, lo cual redunda en desajustes indeseables tanto en
la realizacion de los programas del sector’ publico como en el ade-
cuado avance de las actividades desplegadas por la iniciativa priva-
da.

El adecuado conocimiento y evaluacion de los recursos financie-
ros disponibles, la creacion, captacion y orientacion en la aplicacion
de nuevos recursos financieros, asi como las innovaciones al siste-
ma financiero en su conjunto, son actuaciones que se ubican den-
tro del ambito de la ordenacion del territorio, con la necesarias vin-
culaciones con las politicas, estrategias y autoridades monetarias
y fiscales.

La integracion de los sistemas financieros inmobiliarios desarro-
llados en el pais, fundamentalmente la Banca Hipotecaria y el Sis-
tema Nacional de Ahorro y Préstamo deben vincularse definitiva-
mente a las estrategias de Ordenacion del Territorio, al mismo
tiempo que se incrementa y profundiza la capacidad economica
y los programas que en el orden financiero desarrolla el Fondo Na-
cional de Desarrollo Urbano.

La instalacion de. un sistema financiero fuerte dentro de esta
estrategia sera el elemento esencial en la sincronizacion del con-
junto de programas de accion del sector publico, asi como en el
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fortalecimiento de la actividad privada con los deseables efectos
positivos de desarrollo de un sano mercado inmobiliario y estabi-
lizacion de costos y precios.

3. Programas de accion.

La concepcion de ordenacion del territorio descansa sobre la
elaboracion y puesta en marcha de diversos programas de accion
que se integran de manera estratégica y permiten la evaluacion pre-
cisa y objetiva de las acciones realizadas para conocer las metas al-
canzadas asl como incorporar los ajustes y correctivos necesarios
o la elaboracion y ejecucion de nuevos programas.

Las intervenciones publicas realizadas tradicionalmente a través
de acciones aisladas de vialidad, vivienda, edificaciones publicas,
etc., deben sustituirse por la elaboracion de actuaciones operativas
urbanisticas expresadas en verdaderos programas de urbanizacion,
renovacion urbana, nuevas ciudades, etc. Esto permite producir
el adecuado impacto urbano en la adaptacion de las ciudades a las
exigencias que la poblacion demanda. Ademas, al actuar en la di-
reccion y magnitud adecuada redunda en economia de tiempo y
esfuerzo, asi como en la promocion de la autosuficiencia financie-
ra y la incorporacion de criterios de rentabilidad en las actuaciones
publicas.

El deterioro de la urbanizacion - acentuado en los Gltimos afios -
obedece a un conjunto de factores dentro de los cuales destacan:
la dispersion de la intervencion publica en la Administracion Nacio-
nal; la desaparicion de verdaderos objetivos urbanfsticos y su susti-
tucion por intervenciones fragmentadas y experimentales; 1a ausen-
cia casi total de operaciones o actuaciones urbanisticas publicas de
magnitud apropiada, y el pretendido manejo del desarrollo de las
ciudades con instrumentos inadecuados a tales fines, como lo son
las Ordenanzas de Zonificacion.

Todo ello puede resumirse como la carencia de criterios urbanis-
ticos avanzados que orienten la consideracion de los asuntos, en
una perspectiva global de lo que significa el desarrollo urbano, y el
papel que el sector publico debe jugar en él.

La accién publica en desarrollo urbano solo puede partir, para
pretender niveles de eficiencia y operatividad satisfactorios, de una
concepcion de sintesis que logre expresar, por una.parte, 19 que
cada decision significa en el contexto global de la estrategia, su
valor, efectos y las posibles opciones en la modi’ficaci()n o adopcion
de las decisiones, asi como el efecto que urbanisticamente provoca
cada accion a fin de poder medir adecuadamente el cumplimiento
de objetivos preestablecidos y proceder al estudio de nuevas accio-
nes correctivas, complementarias o derivadas de las ya ejecutadas.

Dentro de los programas de accion que conform;m (?1 conjunto
de la expresion operativa de la ordenacion del territorio destacan
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por su caracter fundamental, los de adquisicion anticipada de suelo,
urbanizacion y renovacion urbana.

La adquisicién anticipada de suelo se concibe como una inter-
vencion constante y permanente en el mercado de suelo, a traves
de la adquisicion anticipada de aquellas areas que se consideren
estratégicamente valiosas para la expansion urbana, en base a las
previsiones de los planes de desarrollo urbano. El objetivo de este
- programa es la oportuna urbanizacion y puesta en el mercado de
esta areas para producir un desarrollo adecuado en cuanto a loca-
lizacion, magnitud, caracteristicas'y oportunidad. No se adquiere
la tierra para elevar el caudal patrimonial de los entes publicos
propietarios. No se trata de conformar un “patrimonio de suelo”
en un sentido estatico. Se trata, como se dice antes, de interven-
ciones de mercado, adquisiciones y ventas continuas.

A traves de las operaciones de renovacion urbana se intenta
revitalizar sectores deteriorados dentro de las ciudades, que por
su localizacion, area, vinculacion, etc., pueden jugar un papel
importante adaptandolos a las nuevas exigencias que la ciudad
presenta, al mismo tiempo que permiten el montaje de una ope-
racion inmobiliaria que puede ser autofinanciable o 1ncluso. pro-
ducir beneficios econdémicos aplicables a otro tipo de operaciones
de igual o inferior rentabilidad.

Decisiones en materia de vialidad, edificaciones publicas, sis-
temas de transporte, son puntos de partida usualmente validos
para el diseno de una adecuada operacion de renovacion urbana,
magnificando de esta manera la decision inicial y logrando un
conjunto de efectos colaterales deseables para el desarrollo urba-
no.

Debe lograrse una Administracion disefiada para actuar en base
a programas operativos y constantemente revisar y seguir el cum-
plimiento de los mismos y medir sus efectos. A tal efecto, se debe
establecer la obligacion de informar periodicamente al Congreso,
en relacion al cumplimiento de metas y objetivos, nuevas metas
previstas, y diagnostico de la evolucion del proceso de urbaniza-
cion en su conjunto.

CONCLUSION

En las lineas anteriores se recogen algunas de las ideas funda-
mentales que se han desarrollado como bases conceptuales para
una Ley de Ordenacion del Territorio.

No se trata de un texto articulado, ni de un anteproyecto de
Ley, lo cual requerira mayor elaboracion. El documento que se
presenta intenta solamente ofrecer conceptos, para una vez decan-
tados poder proceder de manera mas solida a la elaboracion de
un texto articulado.

77



Existen aspectos no mencionados aqui, por su obvia vincula-
cion con el tema. En otros casos, son materias que se entiende
deben ser reguladas mediante via reglamentaria y no por la Ley,
en razon de su contenido técnico y constante variabilidad.
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1.1. Breve caracterizacion de la Constitucion Venezolana.— La
Constitucion Venezolana, aparte de las caracteristicas propias
del contexto socio historico del cual emerge (1), se inscribe den-
tro de las denominadas constituciones contemporaneas, las cuales
en oposicion a las del Estado Liberal que se caracterizaban por su
brevedad: puesto que sOlo se limitaban a regular la estructura esen-
cial del Poder Estatal y las relaciones fundamentales entre éste y
los ciudadanos, disciplinan ampliamente la estructura de la socie-
dad estatal en su conjunto y en sus multiples aspectos: politico,
econOmico, social, ético, etc. Estas constituciones ‘‘largas” se ex-
plican en funcion de la enorme ampliacion que se produjo en la
esfera de los fines del Estado. Quizas la mejor tipificacion de este
tipo de textos constitucionales nos la proporciona Crisafulli con
una expresion brevisima ‘‘poseen un contenido social positivo”’
(2), es decir, que tienden a regular un conjunto de relaciones segiin
el principio del intervencionismo y no del abstencionismo, como
sucedia con las constituciones ‘‘cortas”. El Ordenamiento Consti-
tucional no se limita a regular las relaciones entre el Estado y los
ciudadanos y entre ciudadanos y ciudadanos, considerados éstos
en la perspectiva puramente individual, haciendo abstraccion de su
posicion social y de los factores que los agrupan o dividen, sino
que mas bien extiende su competencia a regular tambien el sistema
de las relaciones sociales que de ‘‘facto’’ condiciona la libertad de
los ciudadanos, o sea, la organizacion econdOmica-social que se
funda sobre el principio de la propiedad. Por consiguiente, inter-

(1) Sobre el Contexto socio histérico del cual emerge la Constitucion Cfr. BREWER, A.
Derecho Administrativo, Tomo I, Fac. Derecho UCV, Caracas, 1975, Cap. [: ORO-
PEZA, A. La Nueva Constitucién Venezolana. Caracas, 1971. Cap.I.

(2) Cfr. CRISAFULLI, V., La Costituzione e le Sue Disposizioni di Principio. Milano,
1951; Cap. V; y LAVAGNA, C, Diritto Pubblico. UTEM. Torino, 1976; Cap. II
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viene activamente para modificar, limitar y orientar en cierto
sentido la influencia de tal sistema. Esta tesis se encuentra plasma-
da nitidamente en el Preambulo de nuestra Constitucion ...
Lograr la participacion equitativa de todos en el disfrute de la
riqueza, segin los principios de la justicia social, y fomentar el
desarrollo de la economia al servicio del hombre...”. En igual
sentido todo el Capitulo V y del Titulo III, especialmente los
articulos 95, 96, 97, 98, 99, 100 y 103 y el Capitulo IV del mismo
titulo.

Por otro lado, en teoria constitucional sesuele hablar de Consti-
tucion en sentido material o sustancial y Constitucion en sentido
formal. En el primer caso, se trata del Ordenamiento Constitucio-
nal, es decir, el conjunto de normas integrantes del Ordenamiento
esencial del Estado que surgen de determinadas fuentes positivas
de derecho. Para determinar cuales normas forman parte del Or-
denamiento Constitucional se recurre a los denominados criterios
formales y materiales. A través de los formales se identifican un
conjunto de fuentes especialmente calificadas, tales como la cons-
titucion, las leyes constitucionales, etc.; a través de los materiales
se identifican determinadas normas, en funcion de la naturaleza de
las materias que ellas disciplinan. Se habla de Constitucion en
sentido formal para referirse al acto solemne escrito visto como
particular fuente de Derecho, que introduce normas dirigidas a
concretizar el ordenamiento supremo del Estado (3). De conformi-
dad con esta acepcion la Doctrina postula la existencia de consti-
tuciones rigidas y flexibles. Las primeras requieren para ser modi-
ficadas un procedimiento especial; diverso del procedimiento ordi-
nario de formacion de las leyes, que esta dirigido a asegurar su es-
tabilidad y en un cierto sentido a operar como un elemento de ga-
rantia para las minorias cuando se plantea la modificacion de estos
textos. Las segundas pueden ser modificadas por la ley y por otros
actos con fuerza de ley. La Constitucion Venezolana es rigida,
puesto que requiere un procedimiento especial para ser modificada
(enmienda y reforma), previsto en los articulos que van del 245 al
249. Sobre la base de lo expuesto anteriormente podemos afirmar
que el Ordenamiento Constitucional Venezolano (constitucion en
sentido material) esta formado unicamente por la Constitucion de
1961, con la Enmienda NO 1 de 1973 relativa a la inelegibilidad de
ciertos ciudadanos para los cargos de Presidente de la Republica,
Senador o Diputado al Congreso y magistrado de la Corte Suprema
de Justicia. En sentido formal, la constitucion del 61 es la ley su-
prema del Ordenamiento Juridico Venezolano, por tanto, ‘‘es su-
perior a todos los demas cuerpos legales y sobre ella no puede exis-

(3) Cfr. MORTATI, C. Istituzioni di Diritto Pubblico. Cedam. Padova, 1976; Cap. II,
TREVES G. Principi di Diritto Pubblico. UTEH, Torino, 1977; p. 136 y LAVAGNA,
C. OP. Cit. Cap I1.
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tir otra norma juridica’ (4). El referido principio de supremacia
constitucional constituye una garantia de trascendental importan-
cia para los ciudadanos, ya que sobre la base del mismo, el consti-
tuyente establece que todos los actos del Poder Publico deben ser
compatibles con el texto de la constitucion, so pena de nulidad, tal
como se evidencia en los preceptos contenidos en los articulos 46,
206 y 215 (ordinales 20, 40 y 60) constitucionales. Este ultimo ha
sido desarrollado ampliamente por la Ley Organica de la Corte Su-
prema de Justicia, en vigencia desde 1977. Dicha garantia permite
a los ciudadanos ejercer el control de la constitucionalidad de to-
dos los actos del Poder Publico (Leyes, Reglamentos, Decretos Le-
yes, Actos Administrativos) en via incidental y principal, e inclusi-
ve a través del denominado ‘‘recurso de accion popular”.

Concluimos la caracterizacion de nuestra constitucion asi: Es
rigida y desde el punto de vista formal constituye junto con la en-
mienda NO 1 la Gnica fuente del Ordenamiento Constitucional Ve-
nezolano; pero, a su vez es la ley suprema de todo el Ordenamien-
to Juridico; lo que permite a los ciudadanos controlar la constitu-
cionalidad de los actos del Poder Puablico.

1.2. Los derechos sociales en la Constitucion Venezolana,— En
las constituciones contemporaneas el contenido social positivo se
concreta en grupos de esquemas normativos que reciben diversas
denominaciones: Derechos economico-sociales, Derechos Sociales,
Relaciones Etico Sociales, etc. En este sentido, resulta emblemati-
ca la Declaracion Universal de los Derechos del Hombre, aprobada
por la Organizacion de las Naciones Unidas el 10 de diciembre de
1948, que habla de ‘‘Derechos economicos, Sociales y Culturales” e
incluye en ellos el derecho al trabajo, al salario justo, a la sindicali-
zacion, a la recreacion, a la limitacion de la jornada de trabajo, a
las vacaciones remuneradas, a la seguridad y la asistencia social; el
derecho de las madres y los nifios a la proteccion social, el derecho
a la educacion, el derecho a la participacion en la vida cultural y el
derecho de autor. La transcripcion del nombre de los derechos que
integran todo un capitulo de la mencionada Declaracion permite
destacar la disparidad de nomenclatura aludida anteriormente; pero
a la vez ofrece una panoramica del contenido de los derechos so-
ciales en un documento, que sin dudas, ha servido de modelo para
muchas. constituciones contemporaneas. En éstas los derechos so-
ciales varian de una a otra; tanto en lo que respecta a su consagra-
cion como a su ubicacion; pero en términos generales se puede
afirmar que recogen el espiritu de la Declaracion Universal de los
Derechos del Hombre. La Doctrina mayoritaria sostiene que la
base de estos derechos reside en la funcion social, entendida como
uno de los fines mas importantes del Estado contemporaneo. El

(4) Sentencia del 14 de marzo de 1962 de la Corte Suprema de Justicia, citada por
BREWER, A. Op. Cit. p. 176.
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Estado debe desarrollar dicha funcion porque los cometidos y las
prestaciones en las cuales se concreta su ejercicio, constituyen
derechos de los ciudadanos. En este orden de ideas, se sostiene que
si los ciudadanos son iguales en los derechos deben participar de
las ventajas que ofrece la sociedad y es deber del Estado lograr que
ese derecho sea respetado, evitando que los mas fuertes opriman a
los mas débiles y que la desigualdad de hecho destruya la igualdad
juridica (5). La tesis expuesta encuentra respaldo en el Preambulo
de la Constitucion”... Proteger y enaltecer el trabajo, amparar la
dignidad humana, promover el bienestar y la seguridad social, lo-
grar la participacion equitativa de todos en el disfrute de la rique-
za, segun los principios de la justicia social y fomentar el desarro-
llo de la economla al servicio del hombre; mantener la igualdad so-
cial y juridica, sin d1scr1m1na01ones denvadas de raza, sexo, credo
o condicion social...”. Estos parrafos que expresan principios gene-
rales tales como participacion, seguridad y justicia social, son parte
de uno mas general: el de igualdad ciudadana, que en el tercer pa-
rrafo es consgrado plenamente como una especie de corolario del
anterior; pero, para evitar dudas en relacion a la juricidad del
preambulo (6) el constituyente convirtio el referido principio en
norma, consagrandolo nitidamente en el encabezamiento del ar-
ticulo 61, que pauta ‘“No se permitiran discriminaciones fundadas
en la raza, el sexo o la condicion social...””. Sobre la base de esta te-
sis (fundamentacion de los derechos sociales en el principio de
igualdad) proponemos la siguiente definicion: Los derechos socia-
les son aquellas situaciones juridicas subjetivas derivadas del prin-
cipio de igualdad constitucional, que facultan a los ciudadanos en
su condicion de componentes de la comunidad para exigir del Es-
tado el cumplimiento de las correlativas obligaciones, en relacion a
determinadas prestaciones de caracter economico social. Ripert los
define en singular ‘“El derecho social es el derecho general de cada
ciudadano a participar de los beneficios de la vida en la sociedad,
el cual se divide en especificos derechos a determinadas prestacio-
nes, directas o indirectas de parte de los Poderes Publicos” (7).

La eficacia de los derechos sociales en las constituciones con-
temporaneas conduce a la discusion doctrinaria acerca de su ca-
racter programatico o preceptivo, pero, que en todo caso, adquiere
distintas connotaciones segin el Ordenamiento Juridico donde
ella se plantee. La Pergola analizando el problema en términos ge-
nerales sostiene ‘‘La importancia asumida por los derechos socia-
les en las mas recientes constituciones ha originado una nueva pro-

(5) ‘“Voce Diritti Sociali’”’ In Enciclopedia del Diritto. Volumen XII. Giuffré. Milano,
1964; p. 8562.

(6) OROPEZA, A. Op. Cit. p. 153.

(7) RIPERT, G. Le Régime Democratique et le Droit Civil Moderne, Paris, 1936; p. 49
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blematica: la técnica de la defensa del derecho social, del derecho
que exige una prestacion positiva por parte del Estado y que resul-
ta violado por omision, en este caso no puede ser utilizada la téc-
nica de la anulacion es necesario la prevision de un nuevo tipo de
sentencia por parte de la Corte Constitucional. Esta debe ser una
sentencia de condena, de puesta en mora; una sentencia de este
tipo es todavia inexplorada en el Derecho Constitucional...” (8).

1.3. La Seguridad social y la Tutela de la Salud como derechos so-
ciales.

La Constitucion Venezolana consagra en el Capitulo IV del Ti-
tulo III, los Derechos sociales: derecho de asociacion (art. 72); tu-
tela de la familia (art. 73); Tutela de la maternidad y la infancia
(art. 74); derecho de los menores a ser protegidos a través de una
legislacion especial (art. 75); tutela de la salud (art. 76); derecho
a la educacion (art. 78, 79, 80 y 81); derecho a la sindicalizacién
(art. 90); derecho de huelga (art. 92); derecho de proteccion espe-
cial para la mujer y el menor trabajadores (art. 93) y el derecho a
la seguridad social (art. 94). El Capitulo tuvo como base la ponen-
cia presentada por Rafael Caldera a la Comision Redactora del Pro-
yecto de Constitucion, la cual resultdo aprobada en sus lineas ge-
nerales.

Las Actas de la Comision no reflejan el acostumbrado debate
que suele acompaiiar la consagracion de estos derechos en los tex-
" tos constitucionales contemporaneos, debido a las motivaciones
de caracter filosofico que subyacen a cada uno de los mismos. La
ausencia de discusion resulta, por lo menos extraiia, si se consi-
dera que la referida Comisién estaba integrada por personas que
representaban corrientes doctrinarias —en el campo de la Filoso-
fia Politica— netamente distintas. Reiteramos que la ponencia ori-
ginal solo recibié modificaciones formales, tanto es asi, que la Co-
mision se acordo sobre estos veintitrés articulos en solo cuatro se-
siones, celebradas los dias 15, 19, 21 y 22 de mayo de 1959 (9).

Conviene hacer notar que los debates de las Comisiones Redac-
toras de los textos constitucionales, constituyen elementos muy
importantes, porque permiten estudiar las motivaciones concor-
dantes o contrapuestas que dan origen a las normas de las consti-
tuciones. Y adquieren- mayor importancia cuando se trata de in-
terpretar esquemas normativos impregnados de una gran carga
filosofica. El articulo 76 representa en este sentido un caso em-
blematico, cuando utiliza la formula ...‘‘el respeto a la persona

(8) LA PERGOLA, G. “Le Garanzie Giuridizionali della Constituzione’” In La Costitu-
zione Spanola. Zanichelli. Bologna, 1971; p. 57

(9) Cfr. Las Actas 23, 24, 25 y 26 de la Comision Redagtora del Proyecto en la Consti-
tucién de 1961 y la Evoluciébn Constitucional de Venezuela Tomo 1. Vol. 1. Edicio-
nes del Congreso de la Republica. Caracas 1971,
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humana’. En fin, la ausencia de profundos debates en lo concer-
niente a los derechos sociales quizas podria resultar explicable en
el contexto del ‘““espiritu unitario de 1958”’.

La seguridad social y la tutela de la salud publica aparecen con-
sagradas como verdaderas situaciones de ventajas (derechos) a fa-
vor de los ciudadanos y, en modo especial de los trabajadores, en
el caso de la primera. El constituyente establecio una relacion de
complementariedad entre estos dos derechos (arts. 94 y 76). La
seguridad social representa juridicamente la culminacion de un
largo proceso evolutivo en la proteccion de los trabajadores y en
general de todos los ciudadanos y comprende como uno de sus
componentes esenciales la asistencia sanitaria, entendida como si-
nénimo de atencion médica, que a su vez es una de las tres areas
fundamentales integrantes de la definicion operacional de Funcion
Sanitaria. Por esta razon resulta perfectamente explicable la exis-
tencia de estos dos. derechos en el texto constitucional (arts. 76
y 94); en efecto, como se expresO anteriormente, ambas disposi-
ciones se complementan: en la primera se consagra un derecho
subjetivo a todos los ciudadanos —mejor a todas las personas que
se encuentren en el territorio de la Republica—, caracterizado por
la universalidad porque las prestaciones administrativas que debe
erogar el Estado para satisfacer el referido derecho —y cumplir
asi con la obligacion correlativa— no deben ser condicionadas por
factores de orden econdmico, social o politico; por la globalidad
‘0 integralidad ya que su ejercicio comporta la atencion —por el
Estado— de todos los aspectos o fases de la salud: promocion, fo-
mehto, conservacion, restitucion y rehabilitacion. Por lo tanto, la
tutela de la salud prevista en el articulo 76 debe realizarse necesa-
riamente en las tres areas seflaladas anteriormente: atencion médi-
ca, saneamiento ambiental y control sanitario. En la segunda se de-
linea una expectativa de Derecho que el Estado de manera progre-
siva debera convertir en derecho subjetivo, tanto en lo que se re-
fiere a los sujetos activos (habitantes de la Republica) como en lo
concerniente a su contenido (cobertura del riesgo). Ahora bien,
cuando la Administracion organice el sistema de seguridad social
con las connotaciones previstas en la Constitucion, el mismo ten-
dra como uno de sus componentes esenciales la atencion médica;
pero, ain en este caso no resultara perfecto porque la tutela de la
salud no sera global (art. 76), ya que solo se limitara a cubrir, se-
gan los términos del constituyente, el riesgo de enfermedad. Sin
embargo, recordemos que la tutela de la salud va mas alla del area
de atencion médica. Por consiguiente —ain cuando la expectativa
se transforme en un derecho subjetivo perfecto— continuara sien-
do obligacion de otra rama de la Administracion Pablica ejecutar
actividades que deberan armonizarse con las que desarrolle el Or-
gano competente del Sistema de Seguridad Social en materia de
atencion médica (atencion sanitaria ‘‘strictu sensu’’), para poder
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cumplir verdaderamente con la prevision constitucional del ar-
ticulo 76, que se refiere a la tutela de la salud, como un derecho
caracterizado por la universalidad y la globalidad.

Actualmente poseemos un sistema de seguridad social imper-
fecto porque aun detenta el caracter transitorio previsto en el ar-
ticulo 94. Dicho sistema cuya estructura basica es el seguro social
obligatorio, cubre un nimero reducido de personas, puesto que el
acceso al mismo esta sujeto a las condiciones y requisitos fijados
en el articulo 30 de la Ley del Seguro Social s6lo algunas catego-
rias de trabajadores subordinados). Aln en esta situacion es posi-
ble postular una relacion de complementariedad entre los articu-
los 94 y 76; en efecto, el aparte Unico, del primero de los citados
articulos pauta ‘“‘Quienes carezcan de medios economicos y no es-
tén en condiciones de procurarselos tendran derecho a la asistencia
social mientras sean incorporados al sistema de seguridad social”’,
reenvia al primer aparte del articulo 76 ‘‘Las autoridades velaran
por el mantenimiento de la salud publica y proveeran los medios
de asistencia .y prevencion a quienes carezcan de ellos’’. En otras
palabras, las personas excluidas del sistema de seguridad social tie-
nen derecho a la asistencia social;, sobre todo a uno de sus compo-
nentes esenciales: la atencion médica. En sumq, el sistema de segu-
ridad social definitivo o transitorio (amplio o restringido) debe ser
complementado por la accion que ejecute otra rama de la Adminis-
tracion Publica para hacer efectivo el derecho a la tutela de la sa-
lud.

1.4. La Tutela de la Salud (Analisis del articulo 76 constitucio-
nal).

Articulo 76: ‘“Todos tienen derecho a la protecgion de la salud.
Las autoridades velaran por el mantenimiento de la salud puablica y
proveeran los medios de prevencion y asistencia a quienes carezcan
de ellos.

Todos estan obligados a someterse a las medidas sanitarias que
establezca la ley, dentro de los limites impuestos por el respeto a
la persona humana”,

1.4.1. Contenido y valor.— El articulo 76 esta ubicado como
—expresamos anteriormente— en el capitulo relativo a los derechos
sociales y, obviamente, es congruente con el espiritu general que
informa a la Carta Constitucional, y de manera especial, con algu-
nas normas especificas de la misma. En efecto, el constituye, por
una parte el presupuesto, o por lo menos uno de los presupuestos
de algunas disposiciones constitucionales, como por ejemplo la re-
lativa al trabajo de las mujeres y los menores (art. 93), o la que se
refiere al reposo de los trabajadores (art. 86); pero a su vez se en-
cuentra conjuntamente con las mismas en una relacion de deriva-
cion logica respecto a otras mas generales, en las cuales puede afir-
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marse que esta implicita, por ejemplo, el principio de igualdad
(art. 61). Por otro lado, el derecho a la tutela de la salud esta inti-
mamente relacionado con uno de los principios fundamentales del
Estado de Derecho —y derecho del ciudadano—, la proteccion al
libre desenvolvimiento de la personalidad del individuo. Dicha pro-
teccion puede desarrollarse en dos sentidos: Negativa, preservando-
lo de cualquier atentado de parte de otro y positiva creando las
condiciones favorables para su desensolvimiento; entre estas ulti-
mas, naturalmente debe estar la salud, la cual resulta un bien ins-
trumental para el desarrollo humano. En el proceso de estableci-
miento de las antes referidas condiciones el constituyente venezo-
lano configuro el derecho a la tutela de la salud, como un derecho
subjetivo publico (9) universal y global (véase 2.3), de caracter
preceptivo. Consideramos innecesario discutir si se trata de un de-
recho programatico o preceptivo porque el esquema normativo
(art. 76) nos dibuja nitidamente la situacion de ventaja perfecta:
la del derecho subjetivo de aplicacion inmediata. Esta tesis cobra
mayor fuerza si se toma en cuenta que con la introduccion del
articulo 76 el constituyente produjo una novacion constitucional,
porque el derecho a la tutela de la salud es perfectamente deriva-
ble de textos legislativos anteriores a 1961. Valga como ejemplo
el Decreto de creacion del Ministerio de Sanidad y Asistencia So-
cial de 1936, que en su articulo 30 al fijar las atribuciones del nue-
vo Ministerio enumera un conjunto de materias que se pueden in-
cluir satisfactoriamente en las tres areas en las cuales debe concre-
tarse la accion sanitaria para efectivizar el derecho a la salud. Tam-
bien de varios articulos de la Ley de Sanidad Nacional, especial-
mente los nimeros 1, 2, 3 y 4. La aludida novacion constitucio-
nal es de singular importancia porque debido al principio de supre-
macia de la constitucion primigenia el derecho preexistente.

Es necesario subrayar que el derecho subjetivo que terminamos
de identificar encuentra su correlato natural en la obligacion que
el constituyente impone al Estado: ‘“Las autoridades velaran por
el mantenimiento de la salud publica y proveeran los medios de
asistencia y prevencion a quienes carezcan de ellos...”, la cual se
complementa operativamente con la disposicion del articulo 136,
ordinal 170: Es de competencia del Poder Nacional (omissis) 170
la Direccion técnica, el establecimiento de normas administrativas
y la coordinacion de los servicios destinados a la defensa de Ia
salud publica. La ley podra establecer la nacionalizacion de estos

(9) Sobre la definicién de Derecho Subjetivo Publico Cfr. De Marco, E. ‘‘La Tutela della
Salute como Derecho Subjetivo Pubblico’. In Rivista Rasegna Amministrativa della
Sanita. Roma, 1972, quien sostiene que los derechos subjetivos piblicos deben ser
entehdidosactualmente mas que como instrumentos de la afirmacion de la personali-
dad del ciudadano ante el Estado —lo que no estd en discusion— como medio para la
realizacion de las finalidades de interés general con consecuentes siempre mayores
combinaciones de situaciones de poderes con situaciones de deberes,
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servicios publicos de acuerdo con el interés colectivo”. La tiltima
norma transcrita tiene un caracter instrumental organizativo y
atribuye al Poder Nacional un conjunto de poderes, cuyo ejercicio
posibilita el cumplimiento de la obligacion que estamos analizan-
do. La actividad que en este sentido ejecuta el Estado es calificada
por la constitucion como servicio publico.

Continuando el analisis del articulo 76 nos enfrentamos a una
frase del constituyente cuando configura la obligacion estatal se-
nalada anteriormente: “y proveeran los medios de prevencion y
asistencia a quienes carezcan de ellos...”’, que por su ambiguedad
da cabida a dos hipotesis interpretativas: Primera, que la expresion
debe ser considerada superflua puesto que en el encabezamiento
del articulo consagra el derecho sin sujetarlo a ninguna condicion
(universalidad). Y también porque el término ‘‘proteccion” impli-
ca todas las fases de la salud: promocion, mejoramiento, defensa,
restitucion y rehabilitacion. Las Actas de la Comision Redactora
permiten confirmar esta tesis: en efecto, la ponencia original con-
tenia todos los términos antes citados; pero fueron sustituidos por
uno, que segun el criterio de los integrantes de la referida Comi-
sion, los incluye a todos: proteccion, y de este modo paso al tex-
to constitucional, Dentro de este contexto interpretativo la expre-
sion que estamos analizando pareciera ser contraria a la universali-
dad del derecho (encabezamiento) porque establece diferencias
sobre la base del factor economico para la erogacion de prestacio-
nes sanitarias y, tambien a la globalidad debido a que restringe las
. prestaciones sanitarias a la prevencion y a la asistencia (curacion).
Para concluir la exposicion de esta tesis interpretativa conviene se-
nalar que durante las discusiones en la Comision el propio autor de
la ponencia propuso eliminar la expresion en andlisis. Los restantes
miembros se opusieron; pero en las Actas correspondientes no apa-
recen ni las razones aludidas por el solicitante ni las de la Comision
para mantenerla,

La segunda hipotesis interpretativa postula aparentemente lo
contrario, es decir, que la expresion resulta necesaria a la sistema-
tica elaborada por el legislador constituyente, sobre todo para po-
der comprender la relacion de complementariedad entre el dere-
cho a la seguridad social y el de la tutela a la salud. En esta pers-
pectiva hermenéutica el articulo 94, aparte tinico, que preve el de-
recho a la asistencia social, cuyo componente fundamental es la
atencion meédica, para las personas carentes de medios economi-
cos, hasta que sean incorporados al sistema de la seguridad social,
debe conectarse con el articulo 76, en la parte que contiene la ex-
presion ... Proveeran los medios de prevencion y asistencia a quie-
nes carezcan de ellos”. De esta manera desapareceria la hipotizada
contradiccion con el encabezamiento del articulo, porque la refe-
rida frase serviria para identificar objetiva y subjetivamente la obli-
gacion del Estado. Objetivamente porque determina que las pres-
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taciones sanitarias corresponden al area de atenciéon meédica; sub-
jetivamente porque establece que las mismas estaran destinadas a
una sola categoria de ciudadanos: los excluidos del sistema de se-
guridad social. Por otro lado, la expresion tendria valor de norma
transitoria, pues en el momento que el sistema de seguridad social
se extienda a todos los habitantes de la Republica en el area de
atencion médica, ella perderia su razon de ser. En suma, esta hi-
poOtesis interpretativa permite sostener que el derecho a la tutela
de la salud, pese a la inclusion de esta frase en el articulo 76, sigue
siendo universal y global y que el Estado continta siendo el obli-
gado; pero que la sistematica constitucional impone que el siste-
ma de seguridad social absorba completamente el area de atencion
médica, quedando a la Administracion Sanitaria el cometido de
desarrollar las actividades correspondientes a las otras dos areas:
control. sanitario y saneamiento ambiental. De esta manera la ac-
cion del Estado (Sistema de Seguridad Social mas Administracion
Sanitaria) garantizaria plenamente el derecho a la tutela de la
salud.

Las dos tesis expuestas parecieran contradictorias, pero en reali-
dad son complementarias, y ambas necesarias, para una correcta
hermenéutica constitucional. La primera resulta valida en relacion
a la obligacion general que tiene el Estado de tutelar la salud, inci-,
diendo en las tres areas senaladas anteriormente. La segunda tam-
bién es valida —aunque transitoriamente— para explicar la relacion
entre dos derechos constitucionalmente garantizados: la seguridad
social y la tutela de la salud.

1.4.2. La relacion Autoridad-Libertad en el Articulo 76 o la
Obligacion de someterse a Medidas Sanitarias.

En el punto anterior demostramos que el articulo 76 consagra
un derecho subjetivo a los habitantes de la Republica. Corresponde
ahora indicar que dicho derecho impone una obligacion correlativa
a los legitimados activos: la de someterse a las medidas sanitarias
que dicte el Estado para tutelar la salud publica. Es necesario sub-
rayar que estas medidas comportan intervenciones del Estado que
lesionan la libertad de los ciudadanos. En otras palabras, existe
una relacion de proporcionalidad entre las medidas sanitarias que
dicta o ejecuta el Estado y el margen de reduccion de la esfera de
libertad de las personas. El constituyente equilibro esa relacion
dialéctica ‘‘autoridad-libertad”’’; en efecto, concedi6 a los ciudada-
nos el derecho a la propia salud y el derecho a la libertad; pero al
mismo tiempo les impuso un limite: que el ejercicio de los mismos
no resulte contrario al Orden Puablico y Social, es decir, que no re-
dunde en perjuicio de la sociedad. Por ello, cuando el estado de sa-
lud del ciudadano constituye un peligro para un gran numero de
personas (por ejemplo se encuentra afectado de una enfermedad
infecto contagiosa), la salud individual cede ante los intereses de
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la colectividad y puede ésta aplicar las medidas terapéuticas nece-
sarias para la tutela de la salud puablica, en mengua de los intereses
del privado. Siempre en la relacion intereses colectivos —intereses
privados, autoridad— libertad, el Gltimo término cede ante el pri-
mero. Por esta razon los Ordenamlentos Juridicos tratan de prote-
ger la libertad a fin de mantener un punto de equilibrio entre los
dos. En el caso del articulo 76 esa proteccion se manifiesta en dos
limites (garantias) a la actuacion del Estado en lo conceriente a
la imposicion de medidas sanitarias: La reserva de ley y el respeto
de la persona humana. En consecuencia, cualquiera actuacion del
Estado dirigida a defender la salud publlca a través de la imposi-
cion de este tipo de medidas, que irrespete dichos limites resul-
tara inconstitucional.

1.4.3. El Concepto de “medidas sanitarias’’.— Aqui se nos pre-
senta un problema interpretativo de cierta dificultad que podemos
expresar con la siguiente interrogante: Qué quiso decir el constitu-
yente con la expresion ‘“‘medidas sanitarias”. Quizas intento refe-
rirse a una categoria de actos administrativos emanados de las au-
toridades sanitarias, o tal vez soOlo intento denominar asi a los tra-
tamientos sanitarios ‘‘strictu sensu’’. Para tratar de formular una
proporcion interpretativa al respecto, debemos acudir, en primer
lugar, a las Actas de la Comision Redactora de la Constitucion, en
las cuales encontramos que la ponencia original fue presentada en
los siguientes términos ““...Todos tienen derecho a la defensa, me-
joramiento y restitucion de su salud, pero nadie puede ser obliga-
do a un determinado tratamiento sanitario, sino por disposicion
de ley; la cual no podra en ningan caso violar los limites impues-
tos por el respeto de la persona...”’ (subrayado nuestro). La Comi-
sion a proposicion de Gonzalo Barrios decidio sustituir tratamien-
to por “medidas’ y asi resultd aprobado en forma definitiva por
el Poder Constituyente. Las razones que motivaron la sustitucion
no estan consignadas en las Actas; pero debemos admitir que la
misma tendia a ampliar el area de actuacion de la Administracion
en este campo, tanto es asi, que el articulo 62 constitucional refe-
rido a la inviolabilidad del domicilio contiene una manifestacion
concreta del término ‘“‘medidas sanitarias”; en efecto, dicha nor-
ma prescribe “...las visitas sanitarias que hayan de practicarse de
conforinidad con la ley solo podran hacerse previo aviso de los
funcionarios que las ordenen o hayan de practicarlas’’ ‘(Subrayado
nuestro). Aqui estamos en presencia de una especial medida sani-
taria, que no habria podido ser incluida en el término tratamien-
to, de haber sido aceptada integralmente la ponencia original.

Indagando en el contexto legislativo sanitario encontramos que
el término que estamos analizando ha sido utilizado anteriormente
en otros instrumentos normativos: La Ley de Sanidad Nacional,
art. 13 “Cuando hubiere amenaza de invasion de una enfermedad
contagiosa o que por su naturaleza sea peligrosa para la comuni-
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dad, o reinare en el pais algunas de estas enfermedades, el Ejecu-
tivo Federal queda facultado para ejecutar o hacer ejecutar las me-
didas que juzgare necesarias.... Ley Aprobatoria del Reglamento
Sanitario de 1961, que denomina el Titulo IV Medidas y Formali-
dades Sanitarias, integrado por cinco capitulos que contienen dis-
posiciones como la siguiente, art. 30: ‘“Cuando lo estime necesario
la autoridad sanitaria de un puerto, aeropuerto o el area en el cual
esté situado un puerto fronterizo, podra someter a examen médico
a una persona que efectiia un viaje internacional...”. Y el Regla-
mento de Cementerios, Inhumaciones y exhumaciones dé 1948, en
cuyo articulo 21 se utiliza también el término medidas sanitarias.
Hemos transcrito este conjunto de normas para destacar que la ex-
presion ‘“medidas sanitarias’ no era extrafa al entorno juridico en
el cual se movia el constituyente de 1961, lo que sirve para refor-
zar la tesis de que su inclusion estuvo destinida a extender la esfe-
ra de actuacion del Estado. Pero a la vez tratamos de demostrar
—con la transcripcion del contenido de esas normas— que las de-
nominadas ‘‘medidas sanitarias’ siempre han sido entendidas, en
el contexto de la legislacion sanitaria venezolana como actos ad-
ministrativos, o en algunos casos, como ejecucion de actos admi-
nistrativos (10). Debemos advertlr que no todos los actos adminis-
trativos emanados de las autoridades sanitarias, ain cuando estén
destinados a tutelar la salud, constituyen medidas sanitarias, por-
que de ser asi, la accion administrativa se entrabaria excesivamen-
te, debido a la reserva de ley que acompaiha a este tipo de actos.
En este orden de ideas los actos administrativos previstos en el
articulo 76 constitucional (medidas sanitarias) se identifican fa-
cilmente en atencion a su contenido, porque todo el tiempo
afectan (suprimiéndolos o comprimiéndolos) derechos constitu-
cionalmente garantizados, especialmente los de libertad: libertad
personal (art. 60); libertad de transito interno y externo (art. 64);
libertad de reunion (art. 61); libertad de iniciativa economica
(art. 96) e inviolabilidad del hogar (art. 62). Este elemento de
identificacion sirve para distinguir entre medidas sanitarias “‘strictu
sensu’’ como sinonimo de tratamiento sanitario, aquellas que inci-
den fundamentalmente sobre la libertad personal y medidas sani-
tarias propiamente dichas, aquellas que afectan el ejercicio de
otros derechos constitucionalmente garantizados (ambas son espe-
cies del género medidas sanitarias previstas en el articulo 76). La

(10) La Doctrina italiana prefiere hablar de ‘‘Provvedimento Amministrativo, y lo de-
fine como el acto administrativo por excelencia, es decir el acto mediante el cual la
autoridad administrativa dispone de conformldad con el-interés publico que le ha
sido atribuido, en ejercicio de la potestad que le es projfia, incidiendo correlativa-
mente en situaciones subjetivas de los administrados (Giannini, M. Op. Cit. 544. La
Ley Organica de Procedimientos Administrativos define los actos administrativos
como ‘‘toda declaracién de cardcter general o particular emitida de acuerdo con las
formalidades y requisitos establecidos en la ley, por los érganos de la Administra-
cién Publica (art. 7),
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distincion anterior se observa nitidamente cuando se correlacionan
los articulos 76 y 62 de la CN. En el primero, se preven las medi-
das sanitarias genéricas y en el segundo una especie de las mismas
‘“las visitas sanitarias’’ (propiamente dichas). En este contexto pro-
ponemos la siguiente definicion: las medidas sanitarias son actos
emanados de la Administracion Pablica en ejecucion de una ley,
con la finalidad de tutelar la salud publica, que imponen a los ad-
ministrados el cumplimiento de prestaciones sanitarias. Se trata de
una definicion esencialmente descriptiva, en la cual son individua-
lizables los siguientes elementos: a) la Administracion Publica Sa-
nitaria; b) que emana actos administrativos; c) en aplicacion de
una ley, entendida como el acto sancionado por las Camaras ac-
tuando como cuerpos colegisladores (art. 162 CN); d) que impone
prestaciones sanitarias a los administrados y e). con el fin de tute-
lar la salud publica. El nicleo de la definicion esta contenido en el
elemento- d), los demas son conceptos propios del Derecho Admi-
nistrativo General que no seran analizados, salvo el elemento c)
que sera desarrollado mas adelante.

1.4.4. Contenido de las prestaciones sanitarias. Las prestaciones
sanitarias se clasifican segin su contenido, en positivas y negativas.
Las positivas comportan un ‘‘facere’’, que puede ser un acto o una
actividad. En el primer caso como su nombre lo indica, el adminis-
trado cumple un determinado acto, por ejemplo, cuando la Ley de
Vacunas impone a los representantes la obligacion de hacer vacu-
nas impone a los representantes la obligacion de hacer vacunar a
los nifos y mejores bajo su responsabilidad (art. 4). Conviene ha-
cer notar que en este caso el sujeto pasivo de la prestacion (acto)
no coincide con el sujeto pasivo del tratamiento (vacunacion). La
medida esta prevista en los siguientes términos ‘‘El representante
legal de un menor es responsable de la vacunacion de éste. Igual
responsabilidad atane al que hospede o tenga bajo su dependencia
menores con objeto de educarlos, protegerlos o emplearlos’’.

Cuando la prestacion positiva adopta la forma de actividad im-
plica la realizacion de un servicio por parte de las personas obliga-
das. En la legislacion sanitaria encontramos algunos ejemplos: art.
16 de la ley de Defensa contra las Enfermedades Venéreas que
pauta ‘“Los médicos que residan en lugares donde no existan dis-
pensarios antivenéreos estan en la obligacion de indicar y vigilar
gratuitamente el tratamiento adecuado a las personas manifiesta-
mente pobres que padezcan de enfermedades venéreas y que so-
liciten sus servicios”, en este mismo sentido el articulo 13 de la
ley de Defensa contra el Paludismo. En el Derecho Sanitario com-
parado cada vez resulta mas extrano conseguir normas que consa-
gren este tipo de prestaciones, las cuales practicamente se traducen
en la realizacion de un servicio personal; sin embargo, en Venezue-
la, ademas de la fundamentacion del articulo 76 constitucional
parecieran encontrar respaldo en el articulo 57 ejusdem que pauta
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“las obligaciones que corresponden al Estado en relacion a la asis-
tencia, bienestar y educacion del pueblo no excluyen las que en
virtud de la solidaridad social incumben a los particulares segiin su
capacidad. En consecuencia, las normas legales transcritas anterior-
mente constituiran una aplicacion del articulo 76 constitucional,
en cuanto al sometimiento de los ciudadanos a medidas sanitarias
y del articulo 57 ejusdem en relacion al cumplimiento de los debe-
res de solidaridad social.

Las prestaciones negativas tienen por contenido un comporta-
miento omisivo, es decir, un deber de abstencion que permite la
actuacion de la Administracion, pertenecen a este tipo fundamen-
talmente los tratamientos sanitarios; pero tambien se incluyen en
él las previstas en el -articulo 62 constitucional y 18 de la Ley de
Sanidad Nacional, que se refieren a las visitas sanitarias.

1.4.5. Las medidas sanitarias ‘‘estrictu sensu’’ (tratamiento sa-
nitario). Por tratamiento sanitario entiende la doctrina la adop-
cion de medios diagnosticos o terapéuticos para prevenir o curar
la enfermedad, poco importa si en relacion a la enfermedad ellos
se desarrollan en una o mas esporadica aplicacion, o en un verda-
dero tratamiento prolongado, pudiendo implicar inclusive la hospi-
talizacion (11), no obstante, algunos autores tienden a distinguir
entre lo que denominan tratamiento verdadero, o sea la actividad
que dura cierto tiempo y que puede incluir la intervencion quirar-
gica, de otro tipo de actividades que tienden a confundirse con él,
tales como el examen meédico, el suministro de un medicamento o
la aplicacion de una vacuna. Para los efectos del presente trabajo
consideramos valida la definicion transcrita al inicio de este aca-
pite, debido a su amplitud que permite abarcar desde la aplicacion
de una vacuna hasta la hospitalizacion y sobre todo, porque lo
que caracteriza el tratamiento no es su duracion, sino mas bien su
incidencia sobre la libertad personal (véase 2.4.3). En suma, el tra-
tamiento sanitario comprende todas aquellas medidas que implican
poner a disposicion el propio cuerpo. La mayoria de las medidas
sanitarias (tratamientos) localizables en nuestro Ordenamiento Ju-
ridico estan referidas a las enfermedades contagiosas; entre las mas
importantes se cuentan el deber de vacunarse, previsto en la ley de
Vacunas de 1912 y su correspondiente Reglamento. El articulo 13
de la Ley de Sanidad Nacional complementa estos instrumentos
normativos, que concede una gran discrecionalidad a las autorida-
des sanitarias, quienes pueden de conformidad con dicha norma
ordenar la vacunacion o la revacunacion cuando lo estimen conve-
niente. Destacamos que los textos legales no preven la figura del
cumplimiento de esta prestacion sanitaria (vacunacion) mediante
la coaccion directa. Debido al desfasamiento historico de nuestra
_—

(11) VICENZI, D, L’ articolo 32 della Costituzione'” In Commentario della Costitu-
zione, Rapport Etici-Sociale, Bologna, 1976; p. 170.
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legislacion sanitaria se podria hipotizar que en caso de presentarse
una epidemia las autoridades sanitarias no podrian imponer co-
activamente la vacunacion, a quienes no cumplieran voluntaria-
mente. Si la administracion intentara vacunar coactivamente a una
persona primero tendria que detenerla (violacion art. 60 constitu-
cional) y después disponer del cuerpo de la misma sin su consen-
timiento (violacion del art. 76).

El tratamiento puede concretarse tambien en examenes médi-
cos, suministro de medicinas y otros actos curativos. El articulo
5 de la Ley de Defensa contra el Paludismo trae una prevision en
este sentido ‘‘Los habitantes de las zonas declaradas paladicas se
someteran con caracter obligatorio, a los examenes clinicos y mi-
croscopicos cuando se juzguen pertinentes, y al tratamiento profi-
lactico y curativo que ordene la autoridad sanitaria”. En igual sen-
tido la Ley de Defensa contra las Enfermedades Venéreas en sus
articulos 3, 4 y 6. Este Gltimo delinea un caso de imposicion coac-
tiva del tratamiento, en los siguientes términos ‘“...Podran tambien
acordar la hospitalizacion de las prostitutas, pederasta, renuentes
y menores que padezcan enfermedades venéreas y que consideren
peligrosas para la Comunidad”. La interpretacion que considera
consagrado en el citado articulo un caso de hospitalizacion coacti-
va, se refuerza con lo dispuesto en el articulo 24 ejusdem “‘Se apli-
caran las sanciones previstas en esta ley a los infractores de sus
disposiciones, sin perjuicio del estricto cumplimiento de las mis-
mas’’, El articulo 39 de la Ley de Estupefactivos de 1934, perfila
un caso de tratamiento curativo a aquellas personas que no padez-
can la enfermedad en forma cronica. Hemos enumerado las princi-
pales medidas sanitarias (tratamientos) presentes en la legislacion
sanitaria; sin embargo, debemos sefalar que excluimos —por ex-
ceder los limites del trabajo— medidas sanitarias tan importantes y
actuales, como la hospitalizacion coactiva de enfermos mentales,
drogados y alcohdlicos. El analisis de la discusion nos conduciria
a la discusion sobre su fundamentacion legal: Medidas de interés
social en razon de su peligrosidad (art. 60) o, simplemente medi-
das sanitarias (art. 76).

1.4.6. Las Medidas Sanitarias ‘“propiamente dichas”. Hemos de-
nominado asi todas aquellas que comportan prestaciones, cuyo
contenido no se concreta en el acto de poner el cuerpo a disposi-
cion; pero, que sin embargo, afectan igualmente derechos constitu-
cionalmente garantizados (véase 2.4.2). Las mas importantes de
este grupo tiene rango constitucional y esta prevista en el articulo
62, aparte unico, y como dijimos anteriormente se refiere a las
‘““visitas sanitarias’’, con el cual se encuentra en plena armonia el
articulo 16 de la Ley de Sanidad Nacional ‘‘Las visitas sanitarias
previstas en el articulo 62, aparte unico, de la constitucion nacio-
nal, se llevaran a efecto después de participarlo a los ocupantes,
por la menos con una hora de anticipacion, bien como medids de
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profilaxis o de policia sanitaria. Si hubiera oposicion a la visita sa-
nitaria, se hara uso de la fuerza publica, de conformidad con las
leyes”’. De la lectura del texto del articulo transcrito se deduce que
la prestacion sanitaria tiene un contenido negativo, es decir, un
comportamiento abstencionistico; pero que en todo caso se puede
hacer cumplir ain con el uso de la fuerza publica. En el articulo
14, aparte ultimo, ejusdem estan consgradas las medidas de modifi-
cacion, paralizacion y hasta destruccion de obras, casas edificios y
urbanizaciones, por razones sanitarias. El articulo 17 preven medi-
das como la ocupacion temporal y hasta la destruccion de la pro-
piedad; el articulo 15 faculta a la Administracion para ejecutar de
oficio las medidas sanitarias ordenadas, cuando el obligado fuere
renuente a dar cumplimiento a las mismas.

Existen algunas medidas que como expusimos en el punto
2.4.4 implican la prestacion de un servicic, por ejemplo las conte-
nidas en los articulos 13 de la Ley de Defensa contra el Paludismo
y los articulos 3 y 16 de la Ley de Defensa contra las Enfermeda-
des Venéreas.

Para concluir el punto relativo a las medidas sanitarias en gene-
ral, debemos advertir que nos hemos limitado a enumerar y a es-
tudiar solamente aquellas medidas sanitarias que aparecen consgra-
das en textos legales, omitiendo la identificacion y estudio de las
que se encuentran en instrumentos normativos de rango sublegal,
tales como la obligacion de obtener el certificado de Salud para
ejercer algunas profesiones y oficios (Reglamento de la Ley de
Sanidad Nacional); la reclusion obligatoria, el aislamiento domi-
ciliario y la prohibicion de transitar por via publica a que pueden
ser sometidos determinadas categorias de enfermos (Reglamento
de Enfermedades de Denuncia Obligatoria). Sin embargo, recono-
cemos que estas medidas junto con otras que figuran en otros re-
glamentos y Resoluciones sanitarias, ameritan un estudio especial,
porque en principio colidan flagrantemente con el articulo 76 de
la Constitucion Nacional.

1.4.7. La Reserva de Ley. Para someter a los ciudadanos a medi-
das sanitarias la Administracion debe respetar dos limites, uno, de
caracter material: el respeto humana y, otro, de caracter formal:
La reserva de ley o reserva legal. El término fue acuiiado por Otto
Mayer para referirse a algunas disposiciones presentes en las cons-
tituciones contemporaneas que determinan la regulacion de ciertas
materias, solamente por medio de leyes formales, en nuestro caso:
Los actos emanados de las Camaras actuando como cuerpos cole-
gisladores (12). La Doctrina distingue entre reserva de ley absoluta

(12) Cfr. GARRIDO F, F, Tratado de Derecho Adminigtrativo. Madrid, 1976 p. 276
GIANNINI, M, Op. Cit. p. 538; LAREZ, E, Derecho Administrativo, UCV, Cara-
cas, 1976; p. 58.
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y relativa. Se dice absoluta cuando la materia solo puede ser regu-
lada por la ley, excluyendo toda posibilidad —ain de ejecucion—
de otras fuentes subordinadas a la ley; se dice relativa cuando ella
implica un concurso entre la ley y otras fuentes subordinadas a la
misma. La tesis de la Corte Constitucional Italiana para diferenciar
estos dos tipos de reserva se basa fundamentalmente en la diccion
de la Constitucion. Si el texto constitucional expresa ‘“por ley”’,
“por ley” se trata de reserva absoluta. Sera reserva relativa si apa-
recen expresiones como ‘‘con base a la ley” segin disposicion de
ley” —el criterio bastante empirico ha funcionado por las carac-
teristicas mismas del Ordenamiento Constitucional Italiano—.
Consideramos que el caso del articulo 76 podria funcionar tam-
bién en Venezuela porque en él se usa la expresion ‘‘que establezca
la ley”. A esto se debe agregar el dato sustancial: que las medidas
sanitarias suprimen o comprimen derechos fundamentales (liber-
tad) constitucionalmente garantizados. Tomando en considera-
cion los razonamientos formales y sustanciales que terminamos de
exponer, debemos concluir que en el caso del articulo 76 consti-
tucional estamos en presencia de una reserva de ley absoluta. En
otras palabras, la prestacion exigida con la medida sanitaria debe
estar nitidamente configurada en la ley que la consagre (presupues-
tos, limites, sujetos pasivos, formas de cumplirla, etc.)

La reserva de ley es un limite formal porque la propia constitu-
cion establece de manera taxativa, tanto la fuente como el 6rgano
de los cuales puede provenir la imposicion de medidas sanitarias.
La fuente puede ser inicamente la ley. De esta manera se evita que
la Administracion —aun a través de fuentes normativas— pueda im-
poner medidas sanitarias a los ciudadanos. El 6rgano, el Congreso,
el cual tedricamente se considera una expresion mas representativa
que el Gobierno (Administracion). En suma, el limite que se con-
creta en la reserva de ley, previsto en el articulo 76 tiene un carac-
ter absoluto, y, obviamente constituye una garantia para los ciuda-
danos ya que cualquiera medidas sanitaria —de la naturaleza— de
las analizadas en el punto anterior —contemplada en un instrumen-
to normativo de rango sublegal sera objetivamente inconstitucio-
nal, luego, podra ser impugnada mediante un recurso de nulidad
en via principal o solicitar su desaplicacion, en via incidental.

2.4.8. El respeto a la persona humana. Este es el limite material
con el cual el constituyente refuerza la garantia formal. No basta
que las medidas sean establecidas por ley, sino que, ademas, esa
ley no puede traspasar los limites impuestos por el respeto de la
persona humana. Pero es necesario reconocer que el referido limi-
te se presenta genérico en las palabras del constituyente, quizas
porque esta expresado en una formula normativa cargada de un
gran contenido filosofico, que se presta a distintas interpretacio-
nes segun la Optica doctrinaria que se utilicen el proceso herme-
néutico. La Constitucion Italiana contiene en su articulo 32 una
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expresion idéntica y un numeroso grupo de autores de ese pais
sostienen que su inclusion se debio a-la influencia que tenia en la
Asamblea Constituyente un partido politico, cuya doctrina se
fundamenta grandemente en postulados religiosos. En todo caso,
las justificaciones que aparecen en las Actas de la Asamblea Cons-
tituyente Italiana, se refieren a la necesidad de proteger a los ciu-
dadanos contra determinados tipos de tratamientos, tales como
la esterilizacion, la visita prematrimonial y la fecundacion artifi-
cial para superar la esterilidad de ciertas uniones. En cambio, en
las Actas de la Comision Redactora de la Constitucion Venezolana
no aparecen las razones que fundamentaron la inclusion de la for-
mula que estamos analizando, en el articulo 76. La ponencia origi-
nal presentada a la. Comision decia sustancialmente lo mismo
““... sino por disposicion de ley, la cual no podra violar en ningun
caso los limites impuestos por el respeto a la persona humana”’.
Sobre la base de los argumentos expuestos anteriormente pensa-
mos que la interpretacion del articulo 76 en cuanto concierne a
esta formula normativa debe hacerse caso por caso, ya que seria
erroneo postular una tesis interpretativa de caracter general, por-
que esto comportaria la necesidad de adentrarse en los fundamen-
tos filosoficos de la norma, lo que a su vez conduciria ineluctable-
mente a argumentos delicados, intimamente relacionados con dog-
mas de moral laica o religiosa, los cuales entrarian a jugar un
“rol”, no subordinado, al momento de interpretar la norma de
ley, para decidir su compatibilidad o no, con la Constitucion. Lue-
go, la interpretacion caso por caso se impone, porque ademas,
permite manejar la variable que se conoce con el nombre de ‘‘mar-
co socio historico”. La introduccion del elemento socio historico
en el proceso interpretativo de esta formulacion normativa permite
el intérprete ubicarse en el correspondiente momento historico
cultural que vive la sociedad, y a la vez lo conduce a la metodolo-
gia de la denominada interpretacion evolutiva de las leyes, que en
nuestro criterio resulta procedente debido a la relatividad que do-
mina la referida formulacion constitucional. En tormo a esa relati-
vidad no seria arriezgado hipotizar que un texto como el de la vi-
gente Ley de Trasplantes de Organos y Materiales anatomicas,
puede haber sido considerado —por algunos— inconstitucional, a
la luz del articulo 76, si se hubiera propuesto en 1861. Por otro
lado, la relatividad de una formulacion de esta naturaleza se evi-
dencia tambien de pais a pais, valga en tal sentido, el ejemplo de
Estados Unidos de Norteamérica, que desde hace muchos anos
tiene una ley que autoriza, en algunos casos, la esterilizacion. Un
texto legal de ese tenor para ser aprobado en Venezuela —si llegara
a ser aprobado— tendria que superar las discusiones y problemas
que generaria su confrontacion con el tamiz del articulo 76 cons-
titucional. Por las razones expuestas consideramos que este limite
impuesto por el constituyente es un limite movible, y en este sen-
tido transcribimos a manera de conclusion del punto las palabras
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del Constitucionalista Mortati que consideramos validas en Vene-
zuela. ‘““Es de observar que el respeto de la persona humana, por su
generalidad esta sujeto a asumir contenidos variables en el tiempo
segun la evolucion de la conciencia popular, porque el aconteci-
miento de circunstancias diversas, puede conducir a hacer oportu-
no y necesario lo que antes se consideraba prohibido”’ (13).

(13) MORTATI, C. “La Tutela della Salute nella Costituzione Italiana’’ In Rivista
degli Infortuni e degli Malattie Professionali. Roma, 1961.
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El presente trabajo pretende resefiar en forma muy general los
problemas y perspectivas fundamentales de los servidores publi-
cos y sus organizaciones sindicales en un area tan amplia como lo
es el tercer mundo.

Tan vasto tema implica la necesidad de generalizaciones meto-
dologicas:

En primer lugar, englobamos en una misma categoria a todos los
trabajadores al servicio del Estado, con excepcion de los que labo-
ran en sus empresas comerciales e industriales. Para el caso de Ve-
nezuela, por ejemplo, toma en cuenta a los obreros al servicio del
Estado regidos por la Ley del Trabajo y los empleados o funcio-
narios publicos, sometidos a la Ley de Carrera Administrativa y
otros estatutos especiales.— Se excluye, en los términos del apar-
tado 2. del articulo 1 del Convenio ‘‘Sobre Relaciones de Trabajo
en la Administracion Publica’” (ver apéndice), a los empleados de
alto nivel que por sus funciones se consideran que normalmente
poseen poder decisorio, o funciones directivas o confidenciales,
campo este interno exageradamente extendido en la regulacion
positiva venezolana.

Esta primera generalizacion esta fundada en la igualdad esen-
cial que existe en la realidad social entre los trabajadores que la-
boran en la administracion del Estado, a pesar de que el sistema
juridico parcele su tramitacion.
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La segunda generalizacion consiste en la utilizacion de la ca-
tegoria geopolitica tercer mundo, la cual comprende a paises de
muy diferentes regimenes.— Se trata de una categoria que ha sido
susceptible de multiples definiciones, tomando en cuenta aspectos
politicos, economicos y culturales comunes a esos paises, y, en
algunos casos —muy frecuentes— por caracteristicas negativas, es
decir, por no pertenecer al bloque de los llamados *““desarrollados”
ni de los “socialistas”, categorias también estas dos ultimas suma-
mente criticadas desde el punto de vista metodologico.— Se trata,
pues, de una conceptualizacion muy poco clara, que en este traba-
jo significa, basicamente, la denominacion de un area geografica
muy dilatada.— Esto sin que renunciemos (Cap. I) a establecer al-
gunas caracteristicas comunes que puedan aportar una definicion
mas precisa del término tercer mundo.—

Ahora bien, el problema de las relaciones de trabajo en la fun-
cion publica ha renovado, en los ultimos afios su interés, dado por
el crecimiento de sus organizaciones sindicales y por la crisis del
Estado.

Como parte de un proceso de democratizacion de las relaciones
laborales en la funcion publica encontramos el Convenio 151 y la

recomendacion 159 de la Organizacion Internacional del Trabaijo
(OIT).— '

Este tema ha sido analizado, en especial para el caso de Vene-
zuela, por varios juristas de la Facultad de Ciencias Juridicas y Po-
liticas de la Universidad Central de Venezuela, muchas de cuyas
ideas han servido de fuente inspiradora de este trabajo.—

En efecto, entre los mas importantes aportes al estudio de las
relaciones laborales en el Estado podemos citar las elaboraciones
de ENRIQUE MARIN QUIJADA (1), RAFAEL ALFONZO GUZ-
MAN (2) y JESUS CABALLERO ORTIZ (3), quienes aceptan una
mayor o menor influencia del Derecho del Trabajo en el régimen
juridico de los funcionarios o empleados.—

También nuestro dialogo con dirigentes sindicales del sector
publico de diferentes paises ha ayudado significativamente a la
elaboracion del presente trabajo, el cual fue debatido en un im-
portante evento internacional de trabajadores del Estado (Caracas,
Octubre de 1982).—

Por supuesto, como suele aclararse en estos casos, nilos juristas
ni los sindicalistas que han prestado tan importante aporte tienen
responsabilidad alguna por las opiniones aqui vertidas.
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CAP. I
INTRODUCCION (4)

1/ Un analisis de la situacion de los Servidores Publicos en el
Tercer Mundo no puede dejar de comenzar por una muy breve
caracterizacion del Estado en este heterogéneo grupo de paises.

2/ A pesar de que los paises del Tercer Mundo tienen muy dife-
rentes sistemas politicos y socio-economicos, existen algunas
notas mas o menos comunes en relacion a la estructuracion de
sus aparatos estatales.

3/ En los paises desarrollados, las diferentes instituciones guber-
namentales han sido el resultado de una larga evolucion y se
consolidaron conjuntamente con un sostenido desarrollo de las
fuerzas productivas.

4/ En los paises del bloque comunista el aparato estatal adquiere
notables dimensiones al acumular funciones economicas, po-
liticas, culturales, etc, que implican una monopolizacion de
las principales actividades de la sociedad.

5/ En cambio, el desarrollo de los aparatos estatales en los paises
del Tercer Mundo suele ser muchko mas endeble. Sus institucio-
nes, generalmente trasplantadas de modelos ajenos a sus reali-
dades politicas socio culturales, y por ende disfuncionales,
son muy recientes.

6/ La estructura economica de estos paises presenta un desarrollo
desigual, con enclaves capitalistas y amplios sectores economi-
ca y socialmente ‘‘atrasados’, existiendo en la economia y la
sociedad importantes factores de poder, nacionales y extranje-
ros, que influyen notoriamente en la politica del estado y su
estructuracion.

7/ Las fuerzas armadas, tradicionalmente, son un factor perma-
nente de inestabilidad, y los partidos politicos carecen de una
organicidad y tradicion capaz de otorgar una continuidad que
permita la consolidacion de un aparato estatal.

8/ Lo anterior trae como consecuencia las permanentes crisis po-
liticas, la existencia generalizada de dictaduras militares o
civico-militares y los muy comunes regimenes de ‘“‘partido
Onico” totalitarios.

9/La situacion de la estructura economico-social del aparato
productivo se caracteriza por la dependencia economica es-
tructural que lleva a }la monoproduccion para el mercado ex-
termo, escasa industrializacion, presencia de monopolios que
distorsionan el mercado interno e impiden la posibilidad de
desarrollo.
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10/ Obviamente, este tipo de estructura politica, economica y so-
cial tiene una poderosa influencia en la situacion de los Servi-
dores Publicos.

11/ No se puede dejar de mencionar la existencia del “neocolonia-
lismo”, (sin mencionar los rezagos de colonialismo directo
existentes) y un fuerte poder representado por las empresas
transnacionales que ejercen una notable presion econOmica y
politica sobre los estados nacionales,

12/ La lucha entre las potencias del “‘primer’’ y “segundo’” mundo
son también un factor de importancia en cuanto a su influen-
cia politica y militar en los acontecimientos politicos de los
estados del Tercer Mundo. Muchas politicas economicas y so-
ciales estan subordinadas a los intereses de las potencias que
ejercen la hegemonia en cada una de las respectivas areas de
influencia, a despecho de los propios intereses nacionales de
los paises influenciados o, dicho mas claramente, sojuzgados.

13/ El panorama politico de los estados del Tercer Mundo, mues-
tra pues, una serie de distorsiones que, en forma permanente
tienen una influencia real en las condiciones de ingreso, esta-
bilidad, carrera y trabajo de sus servidores.

14/ Muy frecuentemente, a pesar de la existencia de ordenamien-
tos normativos mas o menos modernos, la situacion real de
los funcionarios depende de circunstancias muy determinadas:
la voluntad de los sectores dominantes del estado.

15/ La aparente ‘“‘neutralidad” del Estado en los paises occiden-
tales y su también aparente funcion de defensa de los intereses
de los trabajadores en las ‘‘dictaduras del proletariado” no
existe de la misna manera en los paises del Tercer Mundo.

16/ En muchas ocasiones, la superestructura ideologica se basa
en el nacionalismo, la religion o la raza. De esta manera, las re-
glas que norman las condiciones de la funcion publica estaran
influenciadas por intereses religiosos, nacionales, etc.

17/ En otras ocasiones, el neocolonialismo impone teorias como
la de la “seguridad nacional’’ para orientar la accion del esta-
do, dirigida a impedir que fuerzas sociales puedan promover
cambios que signifiquen un peligro para el ‘“status quo’, por
lo que basan todo este accionar en la represion.

18/ Todo este cuadro politico se combina con una estructuracion
social generalmente injusta, con grandes sectores de la pobla-
cion sumergidos en una pobreza extrema y sus secuelas de
analfabetismo, mortalidad infantil, desempleo, etc. Estos pro-
blemas generan conflictos permanentes y problemas cronica-
mente agudos en los servicios publicos, generalmente deficita-
r10s.
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19/En el campo economico, el cuadro del subdesarrollo muestra
una insuficiente capacidad de ahorro, un reducido mercado in-
termo, un violento saqueo de las riquezas naturales, una insufi-
ciencia tecnologica aprovechada por los paises ricos para au-
mentar su poder y balanzas comerciales cada vez mas dafiadas
por el deterioro de los términos del intercambio.

20/ Esta situacion coloca al estado ante una extraordinaria multi-
tud de demandas angustiosas que no tiene capacidad ni recur-
sos para satisfacer, y, en muchos casos, antepone prioridades
bélicas, politicas o de consumo de minorias en la planificacion
de su accion.

21/ De esta manera, el estado subdesarrollado suele sufrir una serie
de males como el “nepotismo”, la “hiperburocratizacion”, te-
rribles grados de ineficiencia, corrupcion, falta cronica de re-
cursos (déficit presupuestarios permanentes), areas vitales no-
toriamente desasistidas (mayores gastos militares que de sani-
dad, educacion, etc.). La falta de planificacion y la superposi-
cion de funciones completan el panorama.

22/ Este es el marco en el cual prestan sus funciones los Servidores
Publicos, quienes a pesar de sus objetivamente escasas remune-
raciones, son, en muchas ocasiones, vistos por sus conciudada-
nos como una capa burocratica privilegiada e improductiva.

CAPITULO II

LA PARTICIPACION EN LA DETERMINACION DE LAS
CONDICIONES DE TRABAJO DE LOS FUNCIONARIOS
PUBLICOS Y LA DEMOCRATIZACION DEL
APARATO DEL ESTADO

1/ Los funcionarios publicos, en la mayor parte de los pailses
del Tercer Mundo, estan regidos por un régimen estatutario.
Este régimen era entendido como parte de las prerrogati-
vas absolutas del Estado para la determinacion de las condi-
ciones de prestacion de servicios por parte de su personal.

2/ El Estado, como depositario del interés general de la comuni-
dad y para cumplir con sus finalidades tenia, en esta concep-
cion, plenas facultades para fijar unilateralmente las normas
para regir a los servidores publicos.

3/ Se consideraba que los trabajadores del Estado no podrian
tener intereses diferenciados, propios de su insersion en la
sociedad y de su condicion laboral.

4/ Asi, esta relacion estatutaria de empleo publico era regida por
el Derecho Administrativo y absolutamente separada de la
relacion laboral, sustentada en la bilateralidad propia del
contrato de trabajo, n gocio juridico bilateral.
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5/ Sus derechos, a diferencia de los trabajadores del sector pri-
vado, eran limitados o suprimidos por su caracter de organos
que expresan la voluntad o el accionar del Estado, represen-
tante del interés publico.

6/ El Estado es concebido como un sujeto de omnimodos pode-
res, con un caracter absolutista, sin que el menor atisbo de
participacion pueda penetrar su estructura jerarquica, vertical.

7/ Esta concepcion crea una mitologia que durante un tiempo
prolongado influye decididamente en las normas que rigen a
los servidores publicos y que penetra ideologicamente a
todos los estamentos del servicio publico postergando sus
reivindicaciones, sacrificandolas en aras del “bienestar gene-
ral”, del “interés publico” y otras formulaciones equivalentes.

8/ Bien pronto, la realidad de las relaciones sociales que prota-
gonizan los servidores publicos comienza a poner en Crisis
esta concepcion y a derrumbar los mitos profundamente
arraigados.

9/ La crisis del Estado, la reaccion de la sociedad civil ante los
avances totalitarios de los aparatos estatales de diverso signo
politico e ideologico sobre la comunidad, dan lugar a formu-
laciones tendientes a democratizar el aparato estatal, como
requerimiento inherente a una democracia auténtica y parti-
cipativa.

10/ Esta democratizacion del aparato del Estado debe inevitable-
mente cuestionar la estructura absolutista del Estatuto jerar-
quico y permitir la participacion de los trabajadores que inte-
gran el mismo.

11/De esta manera los antes reprimidos intereses, derechos,
anhelos y luchas de los trabajadores del Estado devienen
legitimos y deben ser garantizados por el ordenamiento
legal. creandose canales efectivos de participacion, no sola-
mente en las decisiones relativas a las condiciones de ingreso,
carrera, prestacion de servicios, etc, sino también en cuanto a
la colaboracion en el perfeccionamiento mismo de los servicios
publicos, gravemente insuficientes ante los problemas crecien-
temente graves que enfrentan las comunidades, en especial, en
el Tercer Mundo.

12/ De esta manera, aun en los paises maés retrogados en aceptar la
democratizacion del aparato del Estado, aparecen canales de
participacion minimos.

En los paises de tradicion musulmana, por ejemplo, se uso6
el derecho iInmemorial de presentar quejas y reivindicaciones
directamente al Ministro competente en cada caso. De esta
manera, los empleados publicos, usando este canal, pueden
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llegar a las mas altas autoridades, (Siria, Afganistan, Kuwait,
Iran, etc.).

En algunos paises de América Latina, este mecanismo se reali-
za a traves de “Memoriales respetuosos’ (Bolivia, Colombia,
Honduras, etc.).

Pero muy pronto, estos mecanismos son desbordados en
muchos casos por la realidad de la contradiccion de intereses.

13/ En algunos paises los mecanismos de participacion se canalizan
a través de consultas a las organizaciones sindicales u organis-
mos paritarios con representacion del personal, sistema que las
ex-colonias francesas repartidas en todo el Tercer Mundo han
heredado en muchos casos y otros paises del area han adopta-
do (Argelia. Benin, Madagascar, Camerun, Congo, Japon, Mali,
Marruecos, Mauritania, Niger, Senegal, Togo, Tunez, etc.).

14/ En otros paises la participacion ha tenido su desarrollo a traves
de instituciones especiales como los “Consejos Whithey”’, espe-
cialmente en las ex-colonias britanicas del Tercer Mundo. Son
organismos de consulta y negociacion de las condiciones de
empleo establecidos legalmente.

El proposito de estos Consejos es el de procurar la maxima
cooperacion entre el Estado, como empleador, y sus trabaja-
dores, para aumentar la eficiencia de la administracion y el
bienestar de los que trabajan en ella y atender sus reclamaciones.
Estos Consejos se establecen a escala local, regional y nacional.
Existen, ademas de Inglaterra, en la India, Mauricio, Hong Kon,
Malasia, Nigeria, Sierra Leona, Tanzania, Uganda, Kenia, etc.

15/ Pero estos sistemas, a pesar de su utilidad, mantienen en gran
parte incolume la idea absolutista del Estado. En realidad es la
contratacion colectiva el instrumento que, tomado del Dere-
cho del Trabajo, inicia una verdadera revolucion en el Derecho
Publico, penetrando al Estatuto unilateral y facilitando el reco-
nocimiento de los derechos de los trabajadores estatales, indi-
vidualmente, y como categoria laboral.

Se trata de un proceso relativamente reciente, cuyo inicio tuvo
lugar la Gltima post-gerra con la historica legislacion canadiense
del Estado de Saskatchewan de 1.945.

16/ En muchos paises desarrollados se ha impuesto esta concepcion
y no son pocos los del Tercer Mundo en los cuales, con avances
y retrocesos, se produce la contratacion colectiva.

17/En Ameérica Latina podemos seialar los casos de Argentina,
Ecuador, Colombia, Venezuela y algunos estados caribenos,
para algunas categorias de servidores pablicos.

En Australia y Nueva Zalandia la negociacion colectiva en el
sector publico se lleva a cabo en el marco del arbitraje obliga-
torio que rige sus relaciones laborales.
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18/ En otros continentes, en Ghana, Sir}gapur, Camerun, Costa de
Marfil, etc., al menos ciertas categorias de trabajoadores estata-
les gozan de contratacion colectiva.

19/ En Yugoeslavia se ha introducido un sistema especial de auto-
gestion en la cual la responsabilidad de administrar el Estado se
divide entre la direccion, los trabajadores y las autoridades
publicas y existe un alto grado de autonomia de los organos
territoriales de esa Republica federativa.

20/ Aunque todavia esta tendencia participativa y democratizadora
del aparato estatal es incipiente, especialmente en los paises
del Tercer Mundo, es menester sefialar su importancia y la
necesidad de .ayudar en su avance, especialmente para los
trabajadores del Estado y su organizaciones.

21/ En este sentido, la adopcion del Convenio 151 y la Recomen-
dacion 159 ““Sobre la proteccion del derecho de sindicacion y
los procedimientos para determinar las condiciones de empleo
en la Administracion Publica”, constituye un hito historico
que debe ser senalado.

22/ El Convenio citado consagra la negociacion colectiva en su
Articulo 7 que dice textualmente:

“Deberan adoptarse, de ser necesario, medidas adecuadas a
las condiciones nacionales para estimular y fomentar el pleno
desarrollo y utilizacion de procedimientos de negociacion
entre las autoridades publicas competentes y las organizacio-
nes de empleados publicos acerca de las condiciones de
empleo, o de cualquiera otros metodos que permitan a los
representantes de los empleados publicos participar en la
determinacion de dichas condiciones’.

23/ Creemos que las organizaciones sindicales, como principales
interesados, deben realizar los mayores esfuerzos para lograr la
ratificacion de estas normas internacionales por cada uno de
nuestros paises, para lo cual deberan instrumentar estrategias
propias en cada uno de éllos y aunar esfuerzos con el conjunto
del Movimiento sindical para lograr asi su efectiva instrumen-
tacion.

24/ De esta manera, las organizaciones de trabajadores estatales
deben prepararse para incrementar la formacion de sus cua-
dros, para lograr una participacion eficaz, capaz de mejorar la
situacion de los trabajadores de los- servicios publicos y de
colaborar decididamente en el mejoramiento de éstos, y de
esta manera, contribuir a la demacratizacion del aparato esta-
tal y, con ella, la construccion de un sistema democratico
efectivo, teniendo en cuenta las realidades historicas, cultura-
les, sociales y politicas de nuestros paises y sus necesidades.
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CAPITULO III

INGRESQO, ESTABILIDAD Y CARRERA ADMINISTRATIVA
1/ La gran mayoria de los trabajadores al servicio del Estado, en

2/

3/

4/

5/

6/

7/

8/

9/

el Tercer Mundo, carecen de la estabilidad indispensable para
el cumplimiento de las importantes funciones que realizan.

Los cambios politicos, la “racionalizacion administrativa o la
simple arbitrariedad ponen en permanente peligro los empleos
de los servidores publicos y su promocion.

Debemos, en ese sentido, sefialar las imposiciones que los
organismos financieros internacionales, como el F.M.1., realizan
en los Estados de la region y que obligan al despido masivo de
funcionarios o el desmejoramiento de sus condiciones.

El no establecimiento de normas de ‘“‘carrera administrativa”,
o su incumplimiento, significa un problema agudo en muchos
paises del tercer mundo.

En efecto, en muchos de nuestros paises, gran cantidad de fun-
cionarios permanecen durante prolongados lapsos como ‘‘su-
permumerarios” o en condiciones precarias, sin el goce de los
derechos fundamentales establecidos en el ordenamiento le-
gal.

En muchas ocasiones, las innovaciones tecnologicas son la ex-
cusa para despidos y se produce la incorporacion irracional
de métodos (sofward) y de aparatos (hardward) no adaptados
a las necesidades y posibilidades de nuestra realidad y que
suelen contribuir a aumentar la ineficiencia y la dependencia,
en lugar de optimizar los servicios.

Los ascensos y promociones, en muchos casos, son causa de
graves injusticias y postergaciones a funcionarios eficientes
discriminados por motivos sociales, politicos, raciales, de
sexo, etc.

En otros casos, las sanciones disciplinarias aplicadas al perso-
nal constituyen el ejercicio de la arbitrariedad, fundamental-
mente por la falta de normas adecuadas que permitan el de-
recho de defensa, o por su incumplimiento sistematico.

Es menester, pues, la adopcion de normas justas de ingreso,
permanencia y promocion de los funcionarios publicos, asi
como el establecimiento de mecanismos participativos para
su aplicacion, bajo el control sindical.

10/ De esta manera, los trabajadores al servicio del Estado podran

contribuir a optimizar el cumplimiento de los servicios publi-
cos, para el beneficio de los grandes sectores de la poblacion
que carecen de ellos, o les son absolutamente insuficientes.
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CAPITULO IV
EL PROBLEMA SALARIAL

Uno de los problemas fundamentales que enfrentan los trabaja-
dores del Estado en todo el Tercen Mundo es la cronica insu-
ficiencia salarial y, como consecuencia de ello, del nivel de vida
de los funcionarios y sus familias.

Pero, el problema salarial no es solamente relativo al monto de
los sueldos y remuneraciones, sino también en cuanto a los
mecanismos de fijacion y la seguridad y establidad salarial per-
manentemente amenazados por la inestabilidad economica, los
deficits presupuestarios y las contingencias fiscales deteriora-
das por la inflacion.

Los trabajadores al servicio del Estado estan sometidos a diver-
s0s regimenes, con algunos sectores injustamente discriminados
y marginados en materia salarial, entre otras.

Se puede constatar, como regla general que en nuestros paises
los sectores claves para el desarrollo social y el bienestar de
la poblacion (como el sector salud y educacion) se encuentran
entre los que cuentan con menos recursos y esto repercute fun-
damentalmente en la remuneracion y las condiciones de vida
y trabajo de sus funcionarios.

Como contraste, funciones burocraticas o sectores encargados
de la defensa y represion gozan de status mas acomodado,
creandose en muchos casos hipertrofiados burocracias parasita-
rias que, en lugar de contribuir al desarrollo social, son unaone-
rosa carga para el conjunto de la sociedad.

La inadecuada magnitud del aparato represivo de gran cantidad
de los paises del area, tiene como causa fundamental la injus-
ticia social que debe ser controlada policialmente al desbor-
darse los fragiles mecanismos de control social y politico.

En cuanto al gigantismo de la burocracia improductiva, sus
causas estan relacionadas con las pautas estructurales del sub-
desarrollo y con el clientelismo politico o el intento de crear,
al amparo de los recursos del Estado, un sector social politica-
mente adicto a los regimenes imperantes.

En muchos casos, este sector de funcionarios improductivos
crea una imagen que perjudica al conjunto de los funcionarios
frente a la poblacion y alimenta falsas divisiones entre los tra-
bajadores al servicio del Estado y los que laboran para el sector
privado.

Como colorario de lo anterior, podemos decir que los recursos
del Estado, contenidos en el presupuesto, son irracionat e in-
justamente distribuidos, siendo la primera consecuencia de ello
la insuficiencia de los montos destinados a retribuir a los secto-
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8/
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res mayoritarios y socialmente mas productivos del aparato es-
tatal.

En la casi totalidad de nuestos paises, la administracion deter-
mina unilateralmente los salarios, con un amplio grado de dis-
crecionalidad y arbitrariedad.

Esto es consecuencia del incipiente desarrollo de la contratacion
colectiva -(ver capitulo II) lo cual, aunado a la represion a la
sindicalizacion, y a la creacion de sindicatos dociles, domina-
dos por los personeros de la jerarquia estatal, agrava el cuadro
salarial, al carecer los trabajadores de mecanismos para partici-
par en la fijacion de sus remuneraciones y de auténticos instru-
mentos de defensa sindical.

A todo lo expuesto hay que agregar que en algunos paises
donde hay mecanismos de participacion, éstos excluyen expre-
samente la negociacion salarial, que queda unilateralmente en
manos de la administracion (México, Estatuto de los Trabaja-
dores al Servicio de los Poderes de la Unién, por ejemplo).

10/ Pero atn en los casos en que funcionan mecanismos de nego-

ciacion colectiva en materia salarial, éstos estdn limitados por
poderosos condicionantes juridicos y financieros. Efectivamen-
te, se entiende que una vez concluida la negociacioén y acorda-
dos sobre los montos de las remuneraciones, los contratos co-
lectivos o instrumentos de acuerdo salarial de cualquier deno-
minacion quedan sujetos a la “Conditio Juris” de que existan
recursos presupuestarios.

Esta verdadera ‘“‘espada de Damocles” pendiente sobre los
acuerdos significa, lisa y llanamente, su inestabilidad y, en los
hechos, que sectores de la administracion echen mano a estos
recursos para otras erogaciones que exigen sectores con poder
politico y economico dentro del aparato del Estado o repre-
sentantes de intereses privados hegemonicos en la sociedad.

11/ Debemos asimismo destacar que las limitaciones al accionar

sindical que contienen los estatutos de funcionarios publicos
(en muchos casos prohibicion), la represion e ilegalidad de los
conflictos y el cercenamiento del derecho de huelga tienen una
poderosa influencia en la condicion salarial de los trabajadores
al servicio del Estado.
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CAP. V
DERECHO DE SINDICALIZACION (SINDICACION)

A principio de nuestro siglo, en muchos patses desarrollados
el movimiento obrero habia logrado superar las etapas de
represion y, a través de Derecho Sindical, logro ser reconoci-
do dentro de las instituciones sociales.

Pero este reconocimiento, pleno en los sectores obreros de-
pendientes de patrones privados, era limitado o negado en el
sector publico.

El desarrollo historico de las luchas de los servidores publicos
permitio, paulatinamente, la consagracion de este derecho, lo-
grado en muchas legislaciones nacionales y en importantes
normas internacionales, sobre todo después de la Segunda
Guerra Mundial.

Lamentablemente, en los paises del Tercer Mundo la situa-
cion colonial, primero, y neocolonial, después, ha significado
restricciones importantes a estas conquistas, tanto en uno
como en otro sector.

Gran cantidad de patses de nuestra area niegan el derecho de
sindicalizacion de grandes sectores de servidores publicos: en
esta ‘‘lista negra’’ podemos sefialar a Brasil, Bolivia, Ecuador,
Jordania, Liberia, y Turquia, entre otros paises.

Otros patses obligan a los empleados ptiblicos a sindicalizarse
separadamente del sector privado: México, Camertn, Marrue-
cos, Trinidad y Tobago, por ejemplo.

Por ultimo, determinadas categorias de funcionarios publicos
son frecuentemente marginados de la sindicalizacion.

El ejemplo mas extendido de esta prohibicion son las fuerzas
armadas y policiales. Casi todos los de América Latina, ex-
cluidos algunos del Caribe, Alto Volta, Malasia y Mauritania,
la prohiben.

Todo ésto nos permite poder afirmar que las limitaciones le-
gales a la sindicalizacion de los servidores publicos son un
elemento comun a la mayoria de los paises del Tercer Mun-
do.

Asimismo, en la practica, las perturbaciones a la libertad sin-
dical constituyen una situacion permanente de la adminis-
tracion del Estado.

Ocurre que los funcionarios que manejan las relaciones labo-
rales del Estado suelen estar fuertemente influenciados por
la concepcion absolutista del Estado y por ello consideran a
la organizacion sindical como una intolerable limitacion a su
poder,
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12.

13.

14.

15.

La lucha permanente de los sindicatos, empero, ha logrado a
pesar de esta situacion, el reconocimiento del accional sindi-
cal en una gran cantidad de paises del drea. lo aue ha permi-
tido un sostenido avance de las conquistas sinciales,

No obstante, en muchos de nuestros paises en los cuales se
han logrado tales avances, subsisten problemas en el accionar
sindical tales como:

Fraccionamiento de las organizaciones de distintas categorias
de funcionarios publicos y falta de coordinaciéon y unidad de
accion entre las organizaciones de empleados obreros, funcio-
narios centrales o federales locales, funcionarios de mayor
jerarquia, funcionarios ‘‘menores’’ etc.

Falta de coordinacion y unidad entre las organizaciones re-
presentativas de los funcionarios publicos y el conjunto del
movimiento obrero.

Las organizaciones sindicales de trabajadores del sector publi-
co deben superar estas limitaciones mediante un accionar ten-
dente al pleno reconocimiento de la libertad sindical en nues-
tros paises, la organizacion y sindicacion del nimero mas alto
posible de funcionarios y la unidad y coordinacion de todas
las organizaciones del sector publico y de éestas en el seno del
movimiento obrero organizado de cada pais y region.

CAP VI
HUELGA

Uno de los derechos laborales mas comunmente cercenados
por la legislacion aplicable a los funcionarios publicos en el
Tercer Mundo es el derecho de huelga, uno de los mas impor-
tantes recursos de los trabajadores en la defensa de sus inte-
reses.

En realidad, se trata del Gltimo baluarte de la concepcion
ideologica que niega la posibilidad de que los funcionarios del
Estado tengan intereses y derechos propicios, donde conflu-
yen las .concepciones liberal y totalitaria de la administracion
estatal, que construyen el mito de su absolutismo basado en
una legislacion retrograda.

Este tipo de normas, lamentablemente de amplia vigencia en
nuestras legislaciones, prohiben en la mayoria de nuestros
paises el ejercicio de la huelga, considerando dentro de este
concepto un amplio aspecto de medidas de lucha (piquete,
boicot, paros escalonados, trabajo a reglamento, etc.).

Sin embargo, a pesar de estas normas, los trabajadores del Es-
tado han protagonizado en los ultimos anos importantes for-
mas de lucha en defensa de sus intereses, las que han sido, en
la mayoria de los casos, reprimidas.
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Asimismo, la progresiva integracion al movimiento obrero de
nuestros paises, y a las instancias internacionales del Movi-
miento de los Trabajadores, han permitido a los servidores
publicos realizar con los trabajadores dependientes del sector
privado importantes luchas en paros nacionales, huelgas civi-
cas, etc., en defensa de los intereses generales de los trabaja-
dores.

Aln en vastos sectores del movimiento sindical de los funcio-
narios publicos, perdura la influencia de las limitaciones al
accionar de sus organizaciones y su diferenciacion con el con-
junto del Movimiento de los Trabajadores, en especial en
punto a la huelga y los métodos mas combativos del sindica-
lismo.

Pero las nuevas concepciones democraticas del Estado y su re-
lacion con su personal, al calor de la progresiva consolidacion
de las organizaciones sindicales del sector publico abren un
panorama de avance de estas reivindicaciones fundamentales.

El reconocimiento del derecho de sindicalizacion y los im-
portantes avances en materia de participacion en las condicio-
nes de empleo y de vida de los trabajadores en los cuales las
organizaciones sindicales de los funcionarios publicos han te-
nido relevante actuacion, comienzan a destruir el mito del
Estado absolutista.

La corriente de democratizacion del aparato del Estado no
puede sino concluir con la aceptacion del derecho de huelga
de sus trabajadores, logicamente reglamentado dentro de las
necesidades reales que las relevantes funciones que realizan le
imponen, basicamente fundada en las autolimitaciones gue
las propias organizaciones sindicales establezcan con la res-
ponsabilidad y la seriedad que, en términos generales, su ac-
cionar ha demostrado y continuara evidenciandose en la me-
dida que se eliminen las limitaciones legales y represivas que
permitan una aun mayor maduracion del sindicalismo del
sector publico.

Merece especial atencion la subsistencia en la legislacion penal
de muchos de nuestros paises de normas que reprimen seve-
ramente el ejercicio de la huelga en 1ds servicios publicos.

Esta legislacion retrograda debe ser derogada, para lo que se-
ria deseable que las organizaciones de los servidores publicos

‘tuvieren uua estrategia en cada pais y region encaminada al

logro de esta meta.

Creemos que los trabajadores del sector piblico podran avan-
zar en el campo del reconocimiento de este derecho que, co-
mo hemos dicho, tiene directa repercusion en su condicion
salarial, la fortaleza de organizaciones, Ja posibilidad de pre-



sionar en la negociacion de sus condiciones de vida y trabajo
que reconocen las normas internacionales sobre la participa-
cion en su determinacion — Convenio 151).

11. Este avance debe tener en cuenta, como es logico, las condi-
ciones de cada realidad nacional y regional y debera coordi-
narse a nivel supranacional con la participacion de las organi-
zaciones internacionales de Servidores Publicos (5),

12. En cuanto al sector gubemamental, seria muy conveniente la
la ratificacion del Convenio 151 de la Organizacion Interna-
cional del Trabajo, que hasta principios de este afio solo ha-
bia sido ratificado en el area del Tercer Mundo por Pera, Cu-
ba, Surinam y Zambia, ademas de ocho paises europeos.

De esta manera se le daria vigencia generalizada a un instrumen-
to sumamente importante, acordado en la Conferencia de la OIT
por la mayoria de los representantes gubernamentales, y que daria
nuevos rumbaos a las relaciones laborales en el sector pablico.

A continuacion transcribimos esta importante norma interna-
cional y la resolucion 159 sobre la misma materia.

APENDICE

TEXTO DEL CONVENIO SOBRE LA PROTECCION
DELDERECHO DE SINDICACION Y LOS PROCEDIMIENTOS
PARADETERMINAR LAS CONDICIONES DE EMPLEO
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

La Conferencia General de la Organizacion Internacional del
Trabajo:

Convocada en Ginebra por el Consejo de Administracion de la Ofi-
cina Internacional del Trabajo, y congregada en dicha ciudad el
7 de junio de 1978 en su sexagésima cuarta reunion;

Recordando las disposiciones del Convenio sobre la libertad sindi-
cal y la proteccion del derecho de sindicacion, 1948; del Conve-
nio sobre el derecho de sindicacion y de negociacion colectiva,
1949, y del Convenio y la Recomendacion sobre los represen-
tantes de los trabajadores, 1971;

Recordando que el Convenio sobre el derecho de sindicacion y de
negociacion colectiva, 1949, no es aplicable a ciertas categorias
de empleados publicos y que el Convenio y la Recomendacion
sobre los representantes de los trabajadores, 1971, se aplican a
los representantes de los trabajadores en la empresa;

(5) Las organizaciones internacionales de Servidores Publicos son la I.S.P. (Internacional
de Servidores Publicos de CIOSE) INFEDQP (Federacion Internacional del Personal
de los Servicios Publicos de CMT) y de U.LS. (Unién Internacional de Servidores
Publicos de laF.S.M))
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Tomando nota de la considerable expansion de los servicios presta-
dos por la administracion publica en muchos paises y de la nece-
sidad de que existan sanas relaciones laboraes entre las autorida-
des pablicas y las organizaciones de empleados publicos:

Observando la gran diversidad de los sistemas politicos, sociales y
economicos de los Estados Miembros y las diferentes practicas
aplicadas por dichos Estados (por ejemplo, en lo atinente a las
funciones respectivas de las autoridades centrales y locales; a
las funciones de las autoridades federales, estatales y provincia-
les; a las de las empresas propiedad del Estado y de los diversos
tipos de organismos publicos autonomos o semiautéonomos, o
en lo que respecta’'a la naturaleza de la relacion de empleo);

Teniendo en cuenta los problemas particulares que plantea la deli-
mitacion del campo de aplicacion de un instrumento interna-
cional y la adopcion de definiciones a los fines del instrumento
en razon de las diferencias existentes en muchos paises entre el
empleo pablico y el empleo privado, asi como las dificultades
de interpretacion que se han planteado a proposito de la aplica-
cion a los funcionarios ptblicos de las disposiciones pertinentes
del Convenio sobre el derecho de sindicacion y de negociacion
colectiva, 1949, y las observaciones por las cuales los organos
de control de la OIT han sehalado en diversas ocasiones gue
ciertos gobiemos han aplicado dichas disposiciones en forma tal
que grupos numerosos de empleados publicos han quedado ex-
cluidos del campo de aplicacion del Convenio;

Después de haber decidido adoptar diversas proposiciones relativas
a la libertad sindical y a los procedlmlentos para determinar las
condiciones de empleo en el servicio publico, cuestidon que cons-
tituye el quinto punto del orden del dia de la presente reunion.

Después de haber decididoque dichas proposiciones revistan la
forma de un convenio internacional, adopta, con fecha 27 de
junio de mil novecientos setenta y ocho, el presente Convenio,
que podra ser citado como el Convenio sobre las relaciones de
trabajo en la administracion publica, 1978:

PARTE 1. CAMPO DE APLICACION Y DEFINICIONES
Articulo 1

1. El presente Convenio debera aplicarse a todas las personas
empleadas por la administracion publica, en la medida en que no
les sean aplicables disposiciones mas favorables de otros convenios
internacionales del trabajo.

2. La legislacion nacional debera determinar hasta qué punto las
garantias previstas en el presente Convenio se aplican a los emplea-
dos de alto nivel que, por sus funciones, se considera normalmente
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que poseen poder decisorio o desempenan cargos directivos o a los
empleados cuyas obligaciones son de naturaleza altamente confi-
dencial.

3. La legislacion nacional debera determinar asimismo hasta qué
punto las garantias previstas en el presente Convenio son aplicables
a las fuerzas armadas y a la policia.

Articulo 2

A los efectos del presente Convenio, la expresion ‘‘empleado
publico” designa a toda persona a quien se aplique el presente
Convenio de conformidad con su articulo 1.

Articulo 3

A los efectos del presente Convenio, la expresion ‘“organizacion
de empleados publicos’ designa a toda organizacion, cualquiera
que sea su composicion, que tenga por objeto fomentar y defender
los intereses de los empleados publicos.

PARTE 1I. PROTECCION DEL DERECHO DE SINDICACION
Articulo 4

1. Los empleados publicos gozaran de proteccion adecuada con-
tra todo acto de discriminacion antisindical en relacion con su em-
pleo.

2. Dicha proteccion se ejercera especialmente contra todo acto
que tenga por objeto.

a) sujetar el empleo del empleado publico a la condicion de que
no se afilie a una organizacion de empleados publicos o a que
deje de ser miembro de ella;

b) despedir a un empleado publico, o perjudicarlo de cualquier
olra forma, a causa de su afiliacion a una organizacion de em-
pleados publicos o de su participacion en las actividades norma-
les de tal organizacion.

Articulo 5

1. Las organizaciones de empleados publicos gozaran de comple-
ta independencia respecto de las autoridades publicas.

2. Las organizaciones de empleados publicos gozaran de adecua-
da proteccion contra todo acto de injerencia de una autoridad pu-
blica en su constitucion, funcionamiento o administracion.

3. Se consideran actos de injerencia a los efectos de este articulo
principalmente los destinados a fomentar la constitucion de orga-
nizaciones de empleados publicos dominadas por la autoridad
publica, o a sostener economicamente, o en otra forma, organiza-
ciones de empleados publicos con objeto de colocar estas organi-
zaciones bajo el control de la autoridad publica.
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PARTE III. FACILIDADES QUE DEBEN CONCEDERSE
A LAS ORGANIZACIONES DE EMPLEADOS PUBLICOS

Articulo 6

1. Deberan concederse alos representantes de las organizaciones
reconocidas de empleados publicos facilidades, apropiadas para
permitirles el desempernio rapido y eficaz de sus funciones durante
sus horas de trabajo o fuera de ellas.

2. La concesion de tales facilidades no debera perjudicar el fun-
cionamiento eficaz de la administracion o servicio interesado.

3. La naturaleza y el alcance de estas facilidades se determinaran
de acuerdo con los métodos mencionados en el articulo 7 del pre-
sente Convenio o por cualquier otro medio apropiado.

PARTE IV, PROCEDIMIENTOS PARA LA DETERMINACION
DE LAS CONDICIONES DE EMPLEO

Articulo 7

Deberan adoptarse, de ser necesario, medidas adecuadas a las
condiciones nacionales para estimular y fomentar el pleno desa-
rrollo y utilizacion de procedimientos de negociacion entre las au-
toridades publicas competentes y las organizaciones de empleados
publicos acerca de las condiciones de empleo, o de cualesquiera
olros métodos que permitan alos representantes de los empleados
publicos participar en la determinacion de dichas condiciones.

PARTE V. SOLUCION DE CONFLICTOS
Articulo 8

La solucion de los conflictos que se planteen con motivo de la
determinacion de las condiciones de empleo se debera tratar de lo-
grar, de manera apropiada a las condiciones nacionales, por medio
de la negociacion entre las partes o mediante procedimientos in-
dependientes @ imparciales, tales como la mediacion, la concilia-
cion y el arbitraje establecidos de modo que inspiren la confianza
de los interesados.

PARTE VI, DERECHOS CIVILES Y POLITICOS
Articulo 9

Los empleados publicos, al igual que los demas trabajadores, go-
zaran de los derechos civiles y politicos esenciales para el ejercicio
normal de la libertad sindical, a reserva solamente de las obligacio-
nes que se deriven de su condicion y de la naturaleza de sus fun-
ciones.
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PARTE VIL— DISPOSICIONES FINALES

Articulo 10

Las ratificaciones formales del presente Convenio seran comuni-
cadas, para su registro, al Director General de la Oficina Interna-
cional del Trabajo.

Articulo 11

1. Este Convenio obligara unicamente a aquellos Miembros de la
. Organizacion Internacional del Trabajo cuyas ratificaciones haya
registrado el Director General.

2. Entrara en vigor doce meses después de la fecha en que las ra-
tificaciones de dos Miembros hayan sido registradas por el Director
General.

3. Desde dicho momento, este Convenio entrara en vigor, para
cada Miembro, doce meses después de la fecha en que haya sido
registrada su ratificacion.

Articulo 12.

1. Todo Miembro que haya ratificado este Convenio podra de-
nunciarlo a la expiracion de un periodo de diez afios, a partir de
la fecha en que se haya puesto inicialmente en vigor, mediante un
acta comunicada, para su registro, al Director General de la Oficina
Internacional del Trabajo. La denuncia no surtira efecto hasta un
ano después de la fecha en que se haya registrado.

2. Todo Miembro que haya ratificado este Convenio y que, en
el plazo de un afo después de la expiracion del periodo de diez
anos mencionado en el parrafo precedente, no haga uso del dere-
cho de denuncia previsto en este articulo quedara obligado duran-
te un nuevo periodo de diez afios, y en lo sucesivo podra denun-
ciar este Convenio a la expiracion de cada periodo de diez afios,
en las condiciones previstas en este articulo.

Articulo 13

1. El Director General de la Oficina Internacional del Trabajo
notificara a todos los Miembros de la Organizacion Internacional
del Trabajo el registro de cuantas ratificaciones, declaraciones y
denuncias le comuniquen los Miembros de la Organizacion.

2. Al notificar a los Miembros de la Organizacion el registro de
la segunda ratificacion que le haya sido comunicada, el Director
General llamara la atencion de los Miembros de la Organizacion
sobre la fecha en que entrara en vigor el presente Convenio.

Articulo 14

El Director General de la Oficina Intemacional del Trabajo co-
municara al Secretario General de las Naciones Unidas, a los efec-
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tos del registro y de conformidad con el articulo 102 de la Carta
de las Naciones Unidas, una informacion completa sobre todas
las ratificaciones, declaraciones y actas de denuncia que haya re-
gistrado de acuerdo con los articulos precedentes.

Articulo 15

Cada vez que lo estime necesario, el Consejo de Administracion
de la Oficina Internacional del Trabajo presentara a la Conferencia
una memoria sobre la aplicacion del Convenio, y considerara la
conveniencia de incluir en el orden del dia de la Conferencia la
cuestion de su revision total o parcial.

Articulo 16

1. En caso de que la Conferencia adopte un nuevo convenio
que implique una revision total o parcial del presente, y a menos
que el nuevo convenio contenga disposiciones en contrario:

a) la ratificacion, por un Miembro, del nuevo convenio revisor im-
plicara, ipso jure, la denuncia inmediata de este Convenio, no
obstante las disposiciones contenidas en el articulo 12, siempre
que el nuevo convenio revisor haya entrado en vigor;

b) a partir de la fecha en que entre en vigor el nuevo convenio re-
visor, el presente Convenio cesara de estar abierto a la ratifica-
cien por los Miembros,

2. Este Convenio continuara en vigor en todo caso, en su forma
y contenido actuales, para los Miembros que lo hayan ratificado y
no ratifiquen el convenio revisor.

Articulo 17

Las versiones inglesa y francesa del texto de este Convenio son
igualmente autenticas.

TEXTO DE LA RECOMENDACION SOBRE
LAS PROCEDIMIENTOS PARA DETERMINAR
LAS CONDICIONES DE EMPLEO
EN LA ADMINISTRACION PUBLICA
La Conferencia General de la Organizacion Internacional del
Trabajo:

Convocada en Ginebra por el Consejo de Administracion de la
Oficina Internacional del Trabajo, y congregada en dicha ciudad
el 7 de junio de 1978 en su sexagésima cuarta reunion;

Después de haber decidido adoptar diversas proposiciones relativas
a la libertad sindical y procedimientos para determinar las con-
diciones de empleo en el servicio publico, cuestidon que constitu-
ye el quinto punto del 6rden del dia de la reunion, y

Después de haber decidido que dichas proposiciones-revistan la
forma de una recomendacion que complete el Convenio sobre
las relaciones de trabajo en la administracion pablica, 1978,
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adopta, con fecha 27 de junio de mil novecientos setentay ocho,
la presente Recomendacion, que podra ser citada como la Reco-
mendacion sobre las relaciones de trabajo en la administracion
publica, 1978:

1. 1) En los paises en que existan procedimientos para el recono-
cimiento de las organizaciones de empleados publicos con miras a
determinar las organizaciones a las que han de atribuirse derechos
preferentes o exclusivos a los efectos previstos en las partes III,
IV o- V del Convenio sobre las relaciones de trabajo en la adminis-
tracion publica, 1978, dicha determinaciéon deberia basarse en cri-
terios objetivos y preestablecidos respecto del caracter representa-
tivo de esas organizaciones.

2) Los procedimientos a que se hace referencia en el subparrafo
1) del presente parrafo deberian ser de tal naturaleza que no esti-
mulen la proliferacion de organizaciones que cubran las mismas
categorias de empleados publicos.

2. 1) En caso de negociacion de las condiciones de empleo de
conformidad con la parte IV del Convenio sobre las relaciones de
trabajo en la administracion publica, 1978, las personas u 6rganos
competentes para negociar en nombre de la autoridad publica, y
los procedimientos para poner en practica las condiciones de em-
pleo convenidas, deberian preverse en la legislacibn nacional o
por otros medios apropiados.

2) En el caso de que existan métodos distintos de la negocia-
cion para permitir a los representantes de los empleados publicos
participar en la fijacion de’las condiciones de empleo, el procedi-
miento para asegurar esa partlupauon y para determinar de mane-
ra definitiva tales condiciones debérian preverse mediante’la legis-
lacion nacional o por otros medios apropiados.

3. Cuando se concluyan acuerdos entre la autoridad publica y
una organizacion de empleados publicos, de conformidad con el
parrafo 2, subparrafo 1), de la presente Recomendacion, normal-
mente deberia especificarse su periodo de vigencia o el procedi-
miento para.su terminacion, renovacion o revision, o ambas cosas.

4, Al determinar la naturaleza y aleance de las facilidades que
deberian concederse a los representantes de las organizaciones de
empleados publicos, de conformidad con el articulo 6, parrafo 3,
del Convenio sobre las relaciones de {rabajo en la administracion
publica, 1978, se deberia tener en cuenta la Recomendacion sobre
los representantes de los trabajadores, 1971.
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La Transaccion Judicial
en los Procesos

Contencioso Tributarios
AURORA MORENO DE RIVAS

Director Juridico Impositivo
de la Direccion General de Rentas
del Ministerio de Hacienda

Con la promulgacion del Codigo Organico Tributario cuya vi-
gencia se inicia el 30-01-83, se hace necesario tanto para la Admi-
nistracion Tributaria, como para los contribuyentes en general, de-
terminar cuales son los alcances del articulo 58 de dicho texto le-
gal, el cual permite la transaccion judicial, circunscrita a la deter-
minacion de los hechos, y prohibe expresamente arreglos sobre la
interpretacion de la'norma aplicable.

Sin embargo, antes de hacer un analisis de la norma senalada
debemos recordar la normativa legal vigente en relacion con los
arreglos judiciales en materia de liquidacion de impuestos y mul-
tas:

A partir de la inclusion del articulo 7 de la Ley Organica de la
Hacienda Publica Nacional, se ha venido discutiendo sobre los al-
cances de dicha disposicion en materia de liquidacion de impues-
tos y multas, manifestandose al respecto posiciones contradicto-
rias. Aquella que niega tajantemente la posibilidad de llegar a una
transaccion entre las partes cuando se discute ante los tribunales
competentes la legalidad de los reclamos fiscales, por considerar
que este tipo de arreglos, ademas de transgredir principios consti-
tucionales rectores de la actividad impositiva del Estado, constitu-
ye una intromision de la Administracion ejecutiva en el ambito
de atribuciones del Poder Judicial. Otra posicion, es la que inter-
preta dicha disposicion como una norma habilitante para el Ejecu-
tivo sin otra limitacion que la de someter la decision a una consul-
ta no vinculante con el organismo Contralor en aquellos casos que
dependan de la Contraloria.

En diversos periodos constitucionales y de acuerdo a la posi-
cibn predominante en los niveles decisorios de la Administracion
Tributaria, se han celebrado transacciones judiciales en procesos
contenciosos fiscales en los que se ha llegado a arreglos globales
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sobre la totalidad de los reclamos pendientes de decision ante los
tribunales de impuesto sobre la renta; y en casos singulares en los
cuales se transaron parcial o totalmente los montos reclamados.
También se han aceptado por via de transaccion cancelaciones
parciales o la no cancelacion de las cantidades liquidadas, en pro-
cesos de ejecucion por derechos pendientes ante los tribunales
ordinarios.

Consideramos que la comentada disposicion de la Ley Organica
de Hacienda Publica Nacional, no puede ser interpretada como
una habilitacion dada al Poder Ejecutivo para invadir las atribucio-
nes del Poder Judicial, en cuanto al pronunciamiento sobre la le-
galidad de la aplicacion de las consecuencias atribuidas en la nor-
ma juridica, a las situaciones de hecho interpretadas y calificadas
como hechos punibles o infracciones por la Administracion Tri-
butaria en ejercicio de su funcion de aplicacion de las leyes fisca-
les. A nuestro parecer la interpretacion del articulo 7 de la Ley
Organica de Hacienda Publica Nacional sobre lo transigible en ma-
teria tributaria no puede versar sino sobre aquellas circunstancias
que permiten determinar los hechos que van a ser subsumidos en
el presupuesto de la norma tributaria para tipificar el hecho puni-
ble o la infraccion.

Este mismo criterio parece ser el recomendado en el modelo de
Codigo Tributario para la América Latina y el acogido por el le-
gislador venezolano en el Codigo Organico Tributario Venezolano,
al establecer en el articulo 58 la prohibicion de transar en juicio
sobre la interpretacion de la norma y eliminar la posibilidad de
celebrar arreglos o transacciones sobre derechos pendientes y exi-
gibles, al declarar expresamente la inaplicabilidad del articulo 49
de la vigente Ley Organica de Hacienda Publica Nacional, a la ma-
teria tributaria.

1) En efecto los articulos 58 y 222 del referido Codigo estable-
cen:

ARTICULO 58 “La transaccion judicial es admisible en cuanto
a la determinacion de los hechos y no en cuanto
al significado de la norma aplicable”’.

ARTICULO 222 ‘“‘No son aplicables a la materia tributaria regida
por las disposiciones del presente Codigo, los si-
guientes articulos de la Ley Organica de la Ha-
cienda Publica Nacional: 4, 5, 7, 10, 18, 45, 46,
49,55,56,58,69,78, Titulo X (Articulos 212 a
303). Titulo XI (Articulos 304 a 316), y (Titu-
io XII 317 a 426), y cualesquiera otras disposi-
ciones de naturaleza tributaria contenidas en
dicha Ley”.

En principio, pareece una cuestion bastante dificil de delimitar,
en una relacion tributaria cuales son las circunstancias que consti-
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tuyen la determinacion de los hechos, aislandola de la interpreta-
cion de la norma aplicable al caso, pero creemos que la disposi-
cion se refiere a la calificacion que se asigne a aquellos hechos que
conforman la actividad del contribuyente a los efectos de consi-
derarlos como elementos integrantes del supuesto de hecho con-
tenido en la norma tributaria, un ejemplo de ésto seria, la califi-
cacion efectuada en un acta de reparo a determinado gasto consi-
derado por el contribuyente como normal y necesario para co-
produccion de su renta y por ende deducible de la renta bruta.

Otro caso seria la calificacion que se asigne a un activo a los

efectos de determinar su vida Util y la cuota de depreciacion de-
ducible.

También estaria dentro de la determinacion de los hechos la ca-
lificacion de la actividad economica del sujeto, a los efectos de
considerarla exonerada o exenta o beneficiaria de una rebaja de
impuesto.

No estan por tanto permitidos en el ordenamiento juridico ve-

nezolano los arreglos judiciales en bloque sobre la totalidad de
los reclamos efectuados a determinado contribuyente.

En caso de plantearse la posibilidad de una transaccion, ésta
nunca podra efectuarse en aquellos recursos en donde se discu-
ta la competencia de algunos organos o la aplicacion en el tiem-
po de la Ley Fiscal, como es el caso de los reparos efectuados
por la Contraloria General de la Republica a las ex-concesiona-
rias de Hidrocarburos en los cuales se alega aplicacion retroacti-
va de normas tributarias y extralimitacion de atribuciones por
parte del organo Contralor, conflicto éste que por versar sobre
puntos de mero derecho solo podra resolverse por la decision que
la Corte Suprema de Justicia tome en relacion con los recursos
interpuestos por los contribuyentes destinatarios de los reparos
fiscales.

Tampoco podran rebajarse o anularse por via de transaccion
judicial la imposicion de las sanciones por infracciones fiscales;
éstas podrian quedar sin efecto como consecuencia de una tran-
saccion sobre los reparos que los hubieren originado, o poste-
riormente por la via de la gracia fiscal, en la cual no se discute
la legalidad del acto, sino que se invoca un poder discrecional de
la Administracion, pero resultaria contrario a nuestro derecho
que las partes convinieran en no aplicar la sancion prevista o apli-
carla parcialmente a hechos tipificados como infracciones fisca-
les.

Sin embargo no podra invocarse la via de la gracia y mucho
menos transarse en aquellos casos en que la sancion se haya im-
puesto por defraudacion, (articulo 93 C.O.T.).
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ARCHIVO HISTORICO

Casa Natal
del Libertador

El inmueble en referencia es ampliamente conocido como ‘““La
Casa Natal del Libertador’ y esta ubicada en la Calle Sur, entre las
esquinas de San Jacinto a Traposos, Parroquia Catedral del Distrito
Federal.

El propietario mas antiguo que se conoce —segin el Dr. Vicente
Lecuna— fue dona Josefa Marin de Narvaez, esposa de don Pedro
Ponte Andrade Jaspe de Montenegro. Este matrimonio tenia entre
sus hijas, una llamada, Maria Petronila, quien caso con don Juan
Bolivar y Villegas (abuelo del Libertador). Dona Maria Petronila
lleva entre su dote al matrimonio la casa en referencia y de esa
forma los nuevos esposos pasan a ser Unicos propietarios de la
misma.

Entre los hijos de los esposos Bolivar y Ponte estaban Juan Vi-
cente Bolivar y Ponte (padre del Libertador) quien hereda de sus
padres la vieja casona y antes de casarse la transforma, dandole
mas amplitud a las fachadas.

En 1773 don Juan Vicente Bolivar y Ponte contrae matrimonio
con dona Maria de la Concepcion Palacios y Blanco y de esa union
nacen: Maria Antonia, Juana, Juan Vicente, Simon y una nina lla-
mada Maria del Carmen, la cual murio al poco tiempo de nacer.

Don Juan Vicente Bolivar y Ponte fallecio por el ano 1786 y la
casa es heredada por su viuda y sus hijas. Solo cuando seis anos
mas tarde fallece la Sra. Bolivar, el inmueble paso a ser propiedad
de todos los hermanos Bolivar por herencia de su madre. Los pe-
quenos huérfanos quedan al cuidado de su abuelo materno don Fe-
liciano Palacios.y Sojo. En la Casa Natal funcionaba un recinto de
dicado al estudio de los nifios y alli Simon Bolivar recibia clases
de sus maestros, entre ellos, el joven Simon Rodriguez.

Por el ano 1793 fallecio don Feliciano y el Libertador sigue ha-
bitando el inmueble hasta el ano 1799 cuando embarco para Es-
pana con el proposito de terminar sus estudios, con excepcion del
tiempo que estuvo viviendo con su tutor y tio Carlos Palacios
Blanco, con su hermana Maria Antonia y, finalmente, con su maes-
tro don Simon Rodriguez.

En 1806 los hermanos Bolivar deciden vender la vieja casona a
su pariente politico don Juan de la Madriz, por la suma de siete
mil pesos.
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Casa Natal del Libertador

El terremoto ocurrido en 1812 causo dafios a la casona y fue
necesario reconstruirla. Simon Bolivar regresa de su viaje al Pert
en 1827 y, don Juan de la Madriz le obsequia un banquete en la
Casa Natal justamente en la misma Sala donde nacio; gesto éste
que enternecio mucho al Libertador.

En 1867 don Juan Bautista de la Madriz hipoteco el inmueble
a la firma comercial Nevett & Cia por la suma de 11.150 pesos.
Esta cantidad fue cancelada en 1871 rescatando el Sr. Madriz el
inmueble y vendiéndolo a la vez al Sr. Ascanio Negretti con pacto
de retracto por 18 meses y por la suma de 7.000 pesos. En 1872
el Sr. Negretti vendio los derechos que poseia sobre la casa al Sr.
Guillermo Bainbridge por la misma suma. Tres anos mas tarde la
Sra. Vicenta Plaza de la Madriz (viuda entonces de Juan Bautista
de la Madriz) cancelo al Sr. Bainbridge los 7.000 pesos por los
cuales se habia vendido la casa con pacto de retro y de esa mane-
ra la recupera, y la vende en 1876 al General Antonio Guzman
Blanco, por la suma de Bs. 104.000,00 (*)

En manos del General Antonio Guzman Blanco, el inmueble
estuvo alquilado a la **Compania de Crédito” que luego fue el
“Banco Cavacas™™: en ese tiempo (ueron sustituidas tres de las
ventanas que dan a la Calle Sur por puertas propias para comer-
cio de almacenes al por mayor de productos agricolas, con ¢l con-
sabido acirreo de carga v descarga de animales.

() Revisty Técnica del Minmisterio de Obras Publicas, NO 24, Caracas, lipografia del
Comerco, 1912,
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En 1883 cuando se cumplia el Centenario del Libertador el Go-
bierno coloco una lapida en la fachada de la vieja mansion, donde
se lera: “SIMON BOLIVAR?”, nacio en esta casa el 24 de julio de
1783

A principios de 1899 los Directores de la Prensa de Caracas, en-
vian una carta al General Antonio Guzman Blanco, entonces resi-

denciado en Paris, con el objeto de sondear su opinion en cuanto a
la posible venta de la casa a la Nacion. El Gral Guzman Blanco res-

pondio afirmativamente.

En virtud de lo anteriormente expuesto el Congreso dicto en
1891 un decreto donde entre otras cosas ordenaba comprar la Casa
Natal a fin de instalar alli un Museo Arqueologico.

Para ese tiempo el Presidente de la Republica era el Dr. Raimun-
do Andueza Palacios quien trato de llevar a cabo el mencionado de-
creto, pero los inconvenientes propios de la guerra del ano 1892 se
lo impidieron.

El General Antonio Guzman Blanco murio en Paris en 1899 y
en su testamento le adjudica la casa a su viuda Ana Teresa Ibarra
de Guzman Blanco.

En 1907 el Congreso dicto un Acuerdo excitando al Poder Eje-
cutivo para adquirir la Casa Natal del Libertador. A finales de 1908
se fundo la Sociedad Patriotica y de alli se formo una comision
con el proposito de adquirir la casa por medio de suscripcion po-
pular. La referida comision se encargo de recoger los donativos que
el pueblo otorgaba y finalmente entrego esos fondos a la Junta
Central para que se cumpliera el objetivo.

En Marzo de 1910 el General Juan Vicente Gomez dicto un de-
creto en virtud del Centenario de la Independencia, donde entre
otras cosas decia que la Casa Natal seria restituida con la maxima
fidelidad posible a la forma en que tenia en 1783 y que alli se esta-
bleceria el Museo Bolivariano. Los trabajos para la reconstruccion
no se iniciaron hasta 1916.

El dia 28 de octubre de 1912, dia de San Simon, la Nacion tomo
posesion de la Casa Natal, entre otros actos solemnes se enarbolo
la Bandera de Venezuela y, fue entregada-la llave de la casa al Ge-
nerai Juan Vicente Gomez, en su condicion de Jefe de la Orden del
Libertador.

BIBLIOGRAFIA CONSULTADA:

Lecuna Vicente: “La Casa Natal del Libertador 1870-1954'".
Caracas, Imprenta Nacional, 1979

Ministerio de Obras Publicas: ‘‘Revista Tecnica del Ministerio de Obras
Publicas No. 24"'. Caracas, Tipografia del
Comercio, 1912.
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DOCUMENTO MEDIANTE EL CUAL LA SOCIEDAD PATRIO-
TICA ADQUIERE PARA LLA NACION, LA CASA NATAL DEL
LIBERTADOR.

“Antonio Guzman Blanco, mayor de edad y de este domicilio
procediendo en representacion de mi legitima madre la Senora
Ana Teresa de Guzman Blanco, ausente hoy del pais, pero de
quien he recibido autorizacion especial para celebrar el presente
contrato, declaro: que les he vendido, pura, simple e irrevocable-
mente, a los Senores Doctores Manuel Diaz Rodriguez, Santiago
Key Ayala, Eduardo Calcano Sanchez, L. Torres Abandero, Es-
téban Gil Borges, Vicente Lecuna y José Santiago Rodriguez,
quienes hace la adquisicion con el fin que mas abajo se expresa,
una casa situada en esta ciudad, en la Parroquia de Catedral, Calle
Sur 1, marcada con el nimero 22 y alinderada asi: por el Naciente,
que es su [rente, la citada calle, que antes se denomino Calle Zea;
por el Norte con casa que es o fue de la Sucesion del Senor Esté-
ban Herrera; por el Sur, con casa que fué de la Senora Josefa Mon-
tilla de Hernandez; y por el Poniente, con fondos de las casas-
almacenes que son o fueron del Senor Juan Boggio. La casa vendi-
da esta libre de todo gravamen, y le pertenece a mi citada Senora
madre por haberle sido adjudicada en la particion de los bienes de-
jados por su finado marido el Senor General Antonio Guzman
Blanco, aprobado por el Juzgado de Primera Instancia en lo Civil
del Distrito Federal el quince de octubre de mil novecientos cuatro,
y cuyo precio de compra fue la suma de veinte mil ochocientos
venezolanos segin consta de escritura publica registrada en esta
misma Oficina el cinco de mayo de mil ochocientos setenta y seis.
Efectuo esta venta por la cantidad de ciento doce mil bolivares,
que he recibido en este acto de los compradores en dinero efecti-
vo a mi entera satisfaccion. Dejo, pues, a los adquirientes en quieta
y pacifica posesion de la mencionada casa, de las cual les hago tra-
dicion con el otorgamiento de esta escritura, obligindome, formal-
mente, a que mi expresada Scnora madre ratifique en la forma le-
gal esta venta. Y nosotros, Doctores Manuel Diaz Rodriguez, San-
tiago Key Ayala, Eduardo Calcano Sanchez, L. Torres Abandero,
Estéban Gil Borges, Vicente Lecuna y José Santiago Rodriguez,
Directores de la Junta Central Iniciadora de la Sociedad Patrioti-
ca, en nuestro propio nombre, en representacion de los demas
Miembros de dicha Junta, que son: Pedro Emilio Coll, Juan José
Mendoza, Pbro. Doctor Jos¢ Vicente Lozano, Doctor Angel
César Rivas, Oscar Blanco Fombona, Federico Brandt C.E. Loynaz
Sucre, José Austria, Antonio lbarra, Adolfo Nones, M. Flores
Cabrera, Jos¢ Rafael Perez y Rafael Acevedo, y en virtud del man-
dato tacito conferido por las personas que en suscripeion publica
contribuveron para ¢l objeto de adquirir la casa que antecede, que
fue donde nacio el LIBERTADOR v cuyva lista acompanamos para
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que sea agregada al Cuaderno de Comprobantes, a nuestra vez de-
claramos: que en cumplimiento de tal proposito adquirimos la casa
para la Nacion. Y yo, Doctor Guillermo Tell Villegas Pulido, en
mi caracter de Procurador General de la Nacion, suficientemente
autorizado por el Ejecutivo Federal, segin consta de la Nota
Oficial del Ciudadano Ministro de Relaciones Interiores, fecha
once de los corrientes marcada con el Numero 1.010, Direccion
Politica, la cual acompaiio para que también sea agregada al Cua-
derno de Comprobantes, declaro que acepto la casa en nombre de
los Estados Unidos de Venezuela. Caracas, catorce de octubre
de mil novecientos doce”.

ANTONIO GUZMAN BLANCO

SANTIAGO KEY AYALA MANUEL DIAZ RODRIGUEZ
LEOPOLDO TORRES ABANDERO EDUARDO CALCANO
VICENTE LECUNA E. GIL BORGES
JOSE SANTIAGO RODRIGUEZ G.T. VILLEGAS PULIDO.

Este documento se encuentra registrado en la Oficina Subalter-
na del Departamento Libertador del Distrito Federal bajo el
No. 47 folio 71 vuelto del Protocolo No. II.
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Dictamenes
de la Contraloria

Asunto: Opinion acerca de la fundamentacion del hecho irregu-
lar incurrido por un Instituto Autonomo, consistente en la ad-
quisicion de un inmueble sin que existiera disponibilidad presu-
puestaria ni posibilidad de cancelarlo con recursos presupuesta-
dos en el ejercicio correspondiente al afio de la adquisicion.

Mediante el memorandum de la referencia, el Director Encarga-
do de Averiguaciones Administrativas refiere que se determiné en
una averiguacion administrativa que el organo directivo de un Ins-
tituto Autonomo decidio la adquisicion de un inmueble sin que
existiera disponibilidad presupuestaria ni posibilidad de cancelarlo
con recursos presupuestados en el ejercicio correspondiente al afio
de la adquisicion, y consulta la posibilidad de fundar tal irregulari-
dad en el articulo 41 de la Ley Organica de Régimen Presupuesta-
rio de 30 de julio de 1976, o, de no ser ello posible, las disposicio-
nes de la referida Ley o Reglamentos, que podran servir para la
mencionada fundamentacion.

Debidamente analizado el objeto de la consulta, se pasa a emitir
el criterio de esta Direccion en los siguientes términos:

El régimen presupuestario de los Institutos Autonomos esta re-
gulado tanto por la Ley Organica de Régimen Presupuestario y su
Reglamento No. 1, como por aquellas disposiciones del Reglamen-
to de Coordinacion, Administracion y Control de los Institutos
Autonomos de la Administracion Publica Nacional cuya vigencia
no ha sido derogada.

La Ley Organica de Régimen Presupuestario plantea una nueva
situacion caracterizada porque tanto la Repuablica como los Esta-
dos y Municipios, los Institutos Autonomos y las Sociedades del
Estado con participacion publica igual o mayor al cincuenta por
ciento (50%) de su capital social se encuentran sometidos a dis-
posiciones generales aplicables a todos sus presupuestos. Con ello
se busca la unificacion de los sistemas presupuestarios de los di-
versos entes publicos en principios basicos y su vinculacion en
base a los objetivos, politicas y metas previstos en el Plan de la
Nacion y a las orientaciones del Plan Operativo Anual, ya que
como organismos de la Administracion Descentralizada participan
en sus formulaciones dentro del area de su competencia.

Los presupuestos de los Institutos Autonomos comprenderan
los correspondientes ingresos y gastos. La formulacion del Presu-
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puesto de Gastos debe hacerse por sectores, los cuales se subdivi-
diran en programas y proyectos y se regira por la clasificacion de
partidas y subpartidas que establezca el Ejecutivo Nacional, su
monto no podra exceder el total del presupuesto de ingresos..Las
partidas expresaran la especie de bienes y servicios que se adquie-
ran asi como las finalidades de las transferencias de recursos (Ar-
ticulos 30 y 59 de la Ley Organica de Régimen Presupuestario y
30 de su Reglamento).

Las autoridades correspondientes designaran a los funcionarios
responsables de los programas, quienes participaran en su formu-
lacion y responderan del cumplimiento de los mismos mediante la
utilizacion eficiente de los recursos asignados (articulo 7° de la
Ley Organica de Régimen Presupuestario) y la ordenacion de los
gastos, en particular los relativos a la ejecucion de obras, adquisi-
ciones o servicios, se efectuaran de manera que el empleo de los
créditos consignados en el presupuesto tenga lugar adecuadamen-
te en el transcurso del ejercicio economico (Art. 40 Reglamento
sobre Coordinacion, Administracion y Control de los Institutos
Autonomos).

En los casos en que se autoricen compromisos cuya ejecucion
exceda del ejercicio presupuestario, se debera incluir la informa-
cion correspondiente a su monto total, al respectivo cronograma
de ejecucion, los recursos invertidos en ejercicios precedentes y
los que se deban invertir en el futuro, supuesto en el cual se in-
cluira en el presupuesto la parte del compromiso total afectada
para el ejercicio presupuestario (Art?. 89 Ley Organica de Régi-
men Presupuestario).

Los presupuestos de los Institutos Autonomos incluiran una
partida de rectificaciones cuyo monto no excedera del diez por
ciento (10%) del respectivo presupuesto de ingresos para atender
las erogaciones urgentes e imprevistas, o lasinsuficiencias de otras
partidas, y para hacer uso de tal partida deberan obtener la apro-
bacion del Ministerio de adscripcion, lo que igualmente debera
ocurrir para efectuar traspasos de créditos presupuestarios entre
programas, subprogramas, proyectos y partidas (Art®. 18, Regla-
mento sobre Coordinacion, Administracion y Control de los Ins-
titutos Autonomos).

Los organos directivos de los Institutos Autonomos presenta-
ran anualmente en la oportunidad que fije el Ministro de adscrip-
cion, una memoria explicativa de la actividad cumplida en el
ejercicio, con un analisis detallado acerca de la ejecucion de los
programas y planes aprobados para el mismo periodo, y de las
operaciones efectuadas rendiran cuenta formal y justificada al
precitado Ministerio y a la Contraloria General de la Repuablica
(Arts. 21 y 46 del Reglamento sobre Coordinacion, Administra-
cion y Control de los Institutos Autonomos).
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Es interesante destacar ademas que, para cada ejercicio presu-
puestario, los organismos publicos ejecutores del presupuesto
programaran la ejecucion fisica y financiera, especificando,
entre otros aspectos, los compromisos y desembolsos maximos
que podran contraer o efectuar para cada subperiodo del ejerci-
cio presupuestario (ArtC. 38 Ley Organica de Régimen Presupues-
tario aplicable por el 55 de la misma ley).

En cuanto al caso consultado, previamente es de sehalar que
todos los articulos citados son de igual tenor a los contenidos en
la Ley Organica de Régimen Presupuestario de 30-7-76; y si bien
es cierto la norma del articulo 41 ‘“No se podran adquirir com-
promisos para los cuales no existan créditos presupuestarios, ni
disponer de créditos para una finalidad distinta a la prevista”
que desarrolla en su significado los principios de especializacion
cuantitativa y cualitativa del gasto esta contenida en el Titulo II
referido al régimen presupuestario del Poder Nacional, no es me-
nos cierto que los mismos principios estan contenidos en las nor-
mas que hemos visto, aplicables al régimen presupuestario de los
Institutos Autonomos.

En efecto, el principio de especializacion cuantitativa esta im-
plicito en el articulo 3© de la Ley Organica de Régimen Presupues-
tario, al establecer que los presupuestos comprenderan los corres-
pondientes ingresos y gastos; es decir, los presupuestos de gastos
de tales Institutos determinaran los gastos contemplados para
cada afno y a lo cual deben limitarse sus organos directivos ya que
ademas el articulo 40 del Reglamento sobre Coordinacion, Admi-
nistracion y Control determina que la ordenacion de los gastos se
efectuaran de manera que el empleo de los créditos presupuesta-
rios tenga lugar adecuadamente el transcurso del ejercicio econo-
mico, y los articulos 7 y 8 de la Ley Organica de Régimen Presu-
puestario disponen que los funcionarios responsables de los pro-
gramas responderan de su cumplimiento mediante la utilizacion
determinada de los recursos asignados, y en los casos en que se
autoricen compromisos cuya ejecucion exceda del ejercicio presu-
puestario se incluira la parte del compromiso total afectada para
el respectivo ejercicio, no otra cosa significan tales disposiciones
que limitaciones a sus egresos. Tanto es asi que para las erogacio-
nes urgentes e imprevistas como para el supuesto de insuficiencia
de otras partidas, incluiran una partida de rectificaciones cuyo
monto no podra exceder del diez por ciento (10%) del presupues-
to de ingresos, y de la actividad cumplida en el ejercicio se debe
presentar memoria explicativa con un analisis de la ejecucion de
los programas.

El principio de especializacian cualitativa esta igualmente desa-
rrollado en la norma que establece “la ordenacion de gastos se
efectuara de manera que el empleo de los créditos tenga lugar ade-
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cuadamente en el transcurso del ejercicio econémico’, que no otra
cosa significa que deben ser invertidos en la finalidad prevista.
Igualmente las limitaciones establecidas al gasto indiscriminado en
que pudieran incurrir los organos directivos de los Institutos Au-
tonomos, se determinan en las disposiciones de la Ley Organica de
Régimen Presupuestario y su Reglamento, que establecen limita-
ciones de los créditos por programas, proyectos y partidas, las
cuales expresaran la especie de bienes y servicios que se adquie-
ran, y la aprobacion que se requiere para efectuar traspasos de
créditos entre programas, subprogramas, proyectos y partidas
(Arts. 39 y 50 Ley Organica de Régimen Presupuestario y 39 de
su Reglamento, y Arts. 18 y 40 del Reglamento sobre Coordina-
cion, Administracion y Control de los Institutos Autonomos).

Por lo demas, salvo lo que dispongan las Leyes o Reglamen-
tos Especiales, los funcionarios encargados de la administracion
y manejo del patrimonio de los Institutos o Establecimientos Ofi-
ciales Autonomos, dispone el articulo 73 de la Ley Organica de
la Hacienda Publica Nacional, se consideraran empleados de Ha-
cienda y en consecuencia sujetos a las prescripciones de dicha Ley,
y el articulo 38 del Reglamento sobre Coordinacion, Administra-
cion y Control de los Institutos Autonomos establece que todos
los gastos que hayan de efectuarse con cargo a su presupuesto
seran ordenados por el organo competente cuyo titular sera res-
ponsable en los términos sefialados por la Ley Organica de la Ha-
cienda Publica Nacional. De su parte, la referida Ley Organica, en
su articulo 140 prescribe: “Los empleados encargados de la ad-
quisicion, custodia, administracion, entrega o inversion de bienes
nacionales de cualquier género, inclusive materiales asi como del
manejo de fondos responden: ... 4) Por haber dado o permitido
a otros darles un empleo distinto al que estaban destinados’, y
en el articulo 144: “Los ordenadores de pago son responsables:
1) Por disponer de gastos mayores de los autorizados en el Presu-
puesto o en créditos adicionales’.

En consecuencia, en nuestro criterio, los organos directivos de
los Institutos Autonomos no pueden legalmente efectuar compro-
misos y ordenar pagos sin que exista disponibilidad presupuestaria,
y mucho menos estimando la posibilidad de cancelarlos con cré-
ditos presupuestarios asignados a otras finalidades. La ocurrencia
de tales supuestos, evidentemente irregulares, contraria principios
basicos presupuestarios ademas de las disposiciones contenidas en
los articulos 140 y 144 de la Ley Organica de la Hacienda Publica
Nacional.

Por tanto en el caso sometido a nuestra consideracion la respon-
sabilidad administrativa esta fundamentada en la violacion de los
principios de especializacion cuantitativa y cualitativa del gasto
presupuestario contenidos en las siguientes normas legales y re-
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glamentarias: articulos 3, 5, 7, 8, y 562 de la Ley Organica de Ré-
gimen Presupuestario, 3° de su Reglamento y 40 del Reglamento
sobre Coordinacion, Administracion y Control de los Institutos
Autonomos, asi como en el incumplimiento del ordinal 19 del
articulo 144 de la Ley Organica de la Hacienda Publica Nacional
aplicable a los encargados de la administracion y manejo del pa-
trimonio de los Institutos Autonomos en virtud de lo establecido
en el articulo 73 de dicha Ley Organica y 38 del Reglamento sobre
Coordinacion, Administracion y Control de los Institutos Autono-
mos.

En esta forma se deja evacuada la consulta.

Asunto: Opinion sobre el alcance de la Gltima parte del articu-
lo 31 de la Ley Organica de la Contraloria General de la Repu-
blica.

Mediante el memorandum de la referencia, al Director General
de Control de la Administracion Central —encargado—, solicita la
opinion de esta Dependencia, respecto al alcance de la Gltima parte
del articulo 31 de la, Ley Organica de la Contraloria General de la
Republica, sobre la expedicion del finiquito que dicha norma con-
templa.

Especificamente se desea conocer:

“l. Si el contenido del referido articulo le es aplicable al examen
de las cuentas de ingresos.

2. Si el pronunciamiento del Contralor referido en el Gltimo pa-
rrafo del citado articulo debe hacerse ‘“en todo caso’’, enten-
diendo por tal la obligada actuacion de oficio, o si el mismo
debe ser consecuencia de la solicitud expresa del cuentadan-
te.

3. Qué efectos tendria el otorgamiento del referido finiquito
por el Contralor General de la Republica™.

Hecho el analisis correspondiente, esta Direccion emite su pare-
cer, de acuerdo con los siguientes particulares:

I

Es evidente que el citado articulo 31 de la Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica, esta contenido en el Capitu-
lo I, “Del control de los gastos nacionales’, correspondiente al
Titulo III “Del control de la administracion central’.

En ese sentido, es una norma aplicable a la cuenta de Gastos. No
obstante, una interpretacion armonica de las normas de la citada
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Ley, induce a considerarla como un todo, en cuyo caso, ante la
ausencia de una norma similar que taxativamente regula idénticos
supuestos en la cuenta de ingresos, es forzoso admitir su aplica-
cion. Esa aplicacion del articulo 31 para la cuenta de ingresos se
hace incluso, obligatoria; ya que las circunstancias facticas de di-
cha cuenta de ingresos, cuyo examen es similar al que se emplea
en la cuenta de gastos, hacen indispensable la regulacion, también
similar.

Constancia de que para el examen y calificacion de la cuenta de
ingresos se aplican los mismos procedimientos y normas utilizados
en la cuenta de gastos, la aportan las disposiciones de la Resolu-
cion Organizativa N© 4 sobre la ‘““Organizacion y Funcionamiento
de la Direccion General de Control de la Administracion Central’,
recientemente dictada por el Contralor General. En efecto, el ar-
ticulo 14 relativo a las funciones de las Oficinas de Inspeccion y
Examen de Gastos y Bienes; y el articulo 16, relativo a las funcio-
nes de las Oficinas de Examen de Ingresos, estan redactados subs-
tancialmente, de la misma manera. De lo que se colige que tanto
unas como otras, tienen fundamentalmente, los mismos procedi-
mientos y por consecuencia, practican el examen, calificacion y
fenecimiento de las cuentas, asi como la formulacion de reparos
y la expedicion de finiquitos, de modo similar.

También es de observar, que los reparos que se formulan a las
cuentas de ingresos tienen la base legal que le otorga el articulo
50 y siguientes de la Ley; pero, tal base es también aplicable a los
reparos de las demas cuentas, con lo que se demuestra que la Ley
acoge la uniformidad del procedimiento para funciones que son
basicamente idénticas.

II

Respecto al pronunciamiento del Contralor General, referido en
el Gltimo aparte del articulo 31, se observa que dicha norma esta-
blece un lapso de treinta (30) meses para la calificacion y examen
de las cuentas —tanto de gastos como de ingresos—. Este lapso se
amplia en la practica, cuando el cuentadante haciendo uso de la
facultad de recurrir ante el Contralor General, que le confiere
dicho articulo, insta a éste para que decida si expide o no el fini-
quito de la cuenta dentro del término de seis meses.

De lo anterior, se deduce que 1a solicitud del lapso para decidir
comporta todas las caracteristicas de un recurso; lo que es puesto
en evidencia por otro recurso que existe paralo contencioso admi-
nistrativo contra la negativa a expedirlo, inserto al final del parra-
fo. Sin embargo, la consulta exige al parecer sobre si este pronun-
ciamiento procede de oficio o a peticion de parte.
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Una interpretacion literal nos permite entender que en virtud
del tiempo transcurrido puede abrirse el término de 6 meses para
que el Contralor decida, y Gnicamente, impulsado por la solicitud
del cuentadante, la cual, por lo demas, es potestativa. De suerte
que, no puede considerarse que el solo hecho del transcurso del
lapso de treinta meses, sin que se haya realizado el examen y cali-
ficacion de la cuenta, es suficiente para que se abra el término en
el cual el Contralor debe decidir sobre la procedencia del finiqui-
to de la cuenta. Es necesario, ademas, la interposicion del recurso
para que el Contralor General conozca de la misma, tomando en
cuenta que se trata de un recurso administrativo y que la cualidad
del interesado esta dada por el caracter de cuentadante que exige
la Ley para interponerlo.

La expresion ‘en todo caso’ no debe entenderse como ““la obli-
gada actuacion de oficio”. Esa expresion, equivalente a ‘“‘cada
vez”’, soOlo es la frase explicativa circunstancial de tiempo, que
obliga al Contralor —dados los supuestos del transcurso de 30 me-
ses inuatiles y de la solicitud del cuentadante— a establecer, en el
momento de decidir la expedicion del finiquito, las responsabili-
dades a que haya lugar por no haberse concluido el examen de
la cuenta.

Otra interpretacion significaria que todas las cuentas que no
sean examinadas en 30 meses, abririan la posibilidad de que el
Contralor decida o no expedir el finiquito, punto éste incongruen-
te con aquellas situaciones, donde no ha sido solicitada tal deci-
sion por el cuentadante.

IT1

En sentido general, el examen de una cuenta finaliza con la cali-
ficacion que ella ha merecido. Si la calificacion ha sido satisfacto-
ria procede la declaratoria de fenecimiento y éste de lugar al fini-
quito de la cuenta. Dicho finiquito surte el efecto de liberar de
responsabilidad a un cuentadante por una cuenta llevada a su car-
go en un periodo determinado.

En cuanto a los efectos que tendria el finiquito expedido por el
Contralor General, conviene hacer notar que el transcurso del lap-
so de treinta meses a que alude el articulo 31 de la Ley Organica
de la Contraloria General de la Republica, sin que la cuenta esté
examinada y calificada, no produce de derecho la extincion de la
responsabilidad del cuentadante sobre la misma. S6lo mediante el
finiquito expedido, impulsado procesalmente por el ejercicio del
recurso que se interponga ante el Contralor General, para que éste
decida en el término de seis meses, es que se logra hacer cesar la
responsabilidad por la cuenta.
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En verdad, una vez otorgado el finiquito en esas circunstancias
excepcionales, sus efectos son los comunmente observables en los
casos de fenecimiento de cuentas examinadas y calificadas por el
funcionario examinador; es decir, libera al cuentadante de respon-
sabilidad por la cuenta que llevo, por cuanto se considera que ésta
ha sido rendida a cabalidad.

De esta manera se estima haber expresado la opinion que fuera
solicitada.
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Control

Fiscal
NOTAS DEL TRIMESTRE

Los Municipios y la conservacion
del Patrimonio Historico
Presentamos a continuacion la interesante charla que el 19 de Oc-

tubre de 1982, dictd el doctor Manuel Rafael Rivero, Contralor
General de la Repablica en la AVECI

El temario de esta reunion ha adquirido un sostenido interés, en
el curso de estos iltimos aflos, en el mundo entero. Ha sido un po-
co la culminacion de un larguisimo debate iniciado hace mas de un
siglo en Europa. Concretamente en Paris, ciudad que se vié drama-
ticamente afectada por las inmensas obras de transformacion ur-
‘banistica realizadas por el Baron de Haussmann, a quien Napoleon-
III habia designado Prefecto, atendiendo sus condiciones como
administrador.

La apertura de los grandes ‘‘boulevares’ determiné la destruc-
cion de la ciudad medieval; la conveniencia de utilizar a Notre
Dame como centro religioso de prestigio, recomendé la restau-
racion de todo aquello que en la gran catedral habia dafiado la re-
volucion y el larguisimo correr de los siglos. Desde uno u otro an-
gulo el factor determinante tuvo un alto contenido utilitario que,
muchas veces, choco con la norma esencial de la conservacion, la
cual debe guardar entrafiable relacion con el valor espiritual, si
se prefiere sentimental, del bien. Esta situacion gener6 una posi-
cion muy concreta en relacion con las obras de restauracion, la
cual iba a incidir sobre la actitud de los europeos en tormo al asun-
to, generando recelos y suspicacias cada vez que el tema afloraba.

Desde entonces se comenzo6 a desarrollar un largo y valiosisimo
cuerpo de doctrina en relacion al asunto y dentro de esa estructu-
ra conceptual se encuentran analizadas las diferentes circunstan-
cias que inciden en el planteamiento y solucion-del problema. Des-
de aquéllas de contenido estrictamente econémico, como seria el
costo y la real posibilidad de usufructo del bien restaurado, hasta
las formulas de calificacion de su valor intrinseco como referencia
cultural, historica o artistica.
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Todo este movimiento se fue estructurando a lo largo de la se-
gunda mitad del siglo XIX y cobré una muy especial significacion
en los anos posteriores a la primera guerra mundial. Indudablemen-
te que la destruccion que genero el pavoroso conflicto en las viejas
ciudades europeas fue motor de significacion trascendental para
impulsar esta accion. No dejo de tener su adecuada y decisiva im-
portancia la validez que los europeos supieron darle al problema
que se generaba en las nuevas generaciones como consecuencia de
la destruccion masiva a la cual habian sido sometidos los elemen-
tos referenciales de un pasado que, tan luminosamente, habia in-
fluenciado las formulas de vida de la humanidad.

Ese altamente desarrollado sentido critico de la propia circuns-
tancia, que es tan caracteristico del europeo, le condujo muy pron-
to a cuantificar el reto y a formular la fundamentacion de la ac-
cion a tomar. No es posible dejar de considerar en su justa medida
el hecho de que, desde el principio, pudieran contar con el benefi-
cio que les ofrecia para el sostenimiento de sus proyectos el valor
intrinseco de sus monumentos (uso el término en el sentido mas
alto posible). Esta realidad no abria la posibilidad de discusion en
torno al meérito, al menos en el ambito del mundo occidental, el
cual los considera como patrimonio comun.

La creacion de los organismos internacionales que se formaron
con la finalidad de atender las expectativas y las aspiraciones que
en el ambito de la cultura planteaban los nuevos paises, fueron
instrumentos muy valiosos para impulsar los programas de recons-
truccion y conservacion de monumentos, sitios y hasta nicleos
urbanisticos de importancia historica o artistica. La Unesco, en
este sentido, patrocind grandes avances, sin duda alguna los mas
significativos que hasta entonces se habian logrado en este campo.

Todo este conjunto de inquietudes encontro su propio y ade-
cuado cauce en las distintas reuniones, —congresos, seminarios,
coloquios—, celebrados a nivel internacional. En el mes de mayo
de 1964 se reunio en Venecia el II Congreso Internacional de Ar-
quitectos y Técnicos de los Monumentos Historicos. De las deli-
beraciones de ese Congreso salié la famosa ‘“Carta de Venecia”,
documento tenido por muchos técnicos y especialistas en conser-
vacion como el decalogo de la especialidad, entendiendo que cons-
tituye propuesta valida y suficiente para orientar cualquier accion
dirigida a la guarda y conservacion de monumentos historicos en
cualquier pais del mundo, sin tomar debidamente en cuenta las
condiciones particulares de cada pais, esto Gltimo en franca con-
tradiccion con el espiritu de la Carta.

_I_

En Venezuela esos movimientos no tuvieron mucha repercu-
sion, ni en los centros de poder politico ni en el ambito en donde
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se sucedian las decisiones administrativas. Ni siquiera podria de-
cirse que llegaron a interesar realmente a aquellos pequetios grupos
de personas que mostraban inquietudes por el problema general de
la conservacion de nuestros monumentos historicos. Lainmensa ma-
yoria de las personas que, por entonces, mostraban interés por
estas cuestiones lo hacian motivadas por factores de contenido
muy personal, en donde, generalmente, aparecia muy de bulto el
factor nostalgia por un pasado que se veia desaparecer sin dejar
huella.

No creo pecar de apresuramientos en mis juicios al afirmar que,
de esa tematica, solo se enterd y realmente mostréo preocupacion
por el destino que podria tomar un movimiento tendente a im-
pulsar una politica de conservacion coherente, debidamente
apoyada en postulados validamente establecidos en base a criterios
técnicos, un grupo de profesionales universitarios, docentes de las
facultades de arquitectura.

Con esta afirmacion no pretendo, de ninguna manera, poner en
evidencia, negando o menospreciando sus aportes personales a la
solucion del asunto, a aquellas personas que no quedarian inclui-
das en esos circulos universitarios antes dichos. La falta de interés
mostrada por conocer de esos movimientos e, incluso, adherirse a
ellos o rechazarlos, pienso que nos podria servir para establecer
una referencia muy valiosa en la tarea esclarecedora de las diversas
facetas que el asunto conlleva en nuestro medio.

En efecto, mientras los movimientos europeos obedecen, en una
muy importante porcion, a la toma de conciencia que se expande
en ese continente destinada a salvaguardar el inestimable tesoro
de sus senales del pasado, seriamente perjudicados por la guerray
por la clara intencion especulativa que tomoé posicion dentro de
los programas de reconstruccion y recuperacion de los dafios ma-
teriales a ciudades y monumentos, entre nosotros el asunto queda-
ba en mucho circunscrito a la validez especifica del valor emotivo,
muy descalabrado por la clara decision de gobiernos y gobernados
de atender con premura a la obra edilicia que reclamaban las gran-
des mayorias, generalmente desconocedoras e insensibilizadas
frente a esos valores fundamentales de nuestro pasado.

La destruccion sistematica y generalizada a la cual fueron some-
tidas casi todas nuestras ciudades se cumplio en medio del mas
irreflexivo consentimier.to de las gentes. La tesis, tan peregrina, de
medir y determinar el valor de las cosas testimoniales, —edificios,
muebles, obras de arte—, haciéndolas relacionar con su valor artis-
tico especifico, calificado, por otra parte, en base a parametros dis-
tintos a esos que podria generar nuestra propia identidad nacional,
fue la matriz que oriento toda esa desbordada devastacion.

Hoy tratamos de buscar una rectificacion de aquella tan atolon-
drada actitud. Y, como es natural que acontezca a, cada momento
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es factible captar la intencion de repetir la misma actitud, aplican-
dole un signo contrario. El resultado es posible que nos depare
una nueva desilucion y arrepentimiento. Por esa circunstancia
parecen recomendables la prudencia y la ponderacion.

Por su propia condicion, la gran mayoria de nuestros inmuebles
e incluso sitios historicos sobre los cuales resultaba recomendable
llevar a cabo una determinada accion de restauracion y conserva-
cion carecian de ese elemento tan atractivo a las gestiones de los
gobernantes, que es la utilidad practica e inmediata. Entre noso-
tros, el asunto debio mirarse de manera contraria a comolo habian
hecho los europeos. Alla, la magnificencia de la construccion edi-
licia aseguraba siempre su utilizacion. De alli la precaucion que se
tomaba y la preocupacion que generaba el que ese uso viniera a
desvirtuar el monumento. Aqui hubo que inventarse esa utilidad.
El camino, casi tinico, explorado fue el que ofrecia el campo de la
museologia; incluso, entendido de manera restringida, pues siem-
pre la referencia se hizo en torno a los museos de artes decorativas,
del mueble o de la tradicion. Eso significa una altisima inversion
para su rentabilidad, —excusenme el término—, muy reducida en
cualquier empresa de naturaleza cultural.

En este sentido considero que resulta absolutamente necesario
alertar a los organismos ptblicos y privados que pretendan em-
prender obras dentro del ambito de la recuperacion de nuestros
monumentos historicos. Esta cuestion se ha generalizado en forma
lamentable. Entre otras derivaciones es responsable de una cierta
tendencia a falsear realidades y a crear escenarios fantasiosos, no
siempre exentos de una triste pobreza cualitativa, rodeada de gus-
tos muy dudosos, acogedores de una variedad de objetos incohe-
rentes, de valores muy discutibles, todo lo cual deja en el visitante
la impresion de que fueron reunidos para llenar vitrinas y crear ilu-
siones de bambalinas.

Una posicion intermedia entre la recomendacion de algunos ex-
pertos en la materia, muy determinados por actitudes perfeccionis-
tas o puramente teoricas; lo propuesto por la Carta de Venecia,
—la cual, en el articulo 5° expresa: “La conservacion de 1os monu-
mentos resulta siempre favorecida cuando éstos sean destinados a
una funcion uatil a la sociedad”—, y la realidad de nuestro pais, se-
ria el aceptar como norma el que cualquier programa de restaura-
cion de monumentos debe estar afianzado en la formulacion de
metas muy precisas no solo en cuanto se refiere a la ejecucion de
las obras en si, sino y sobre todo, a la previa determinacion del
uso que se le piensa .dar al bien objeto de la propuesta restaura-
cion.
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“Esa funcion util” a la cual hace mencion la Carta de Venecia,
en el caso nuestro, creo que deberiamos entenderla con una gran
amplitud. De ninguna manera limitandola al sector de servicios
culturales (entiéndase museo) sino mas bien abierta a uno de esos
servicios utiles a la comunidad, que fueren compatibles con la
condicion o caracteristica del bien, como también recomienda
con tanto énfasis el documento citado.

—III—

Esta, precisamente, en las manos de las autoridades municipales
la labor de conservacion del ambiente en tomo al cual se ha movi-
do el hecho historico del cual el bien cultural a conservarse se con-
vierte en testimonio. En este sentido hemos dado lamentables de-

mostraciones desidia, de insensibilidad y hasta la falta de hones-
tidad.

La decision de rectificacion de estas posiciones o actitudes, ten-
go entendido, constituye uno de los moviles de esta reunion.

El problema del éxodo de las poblaciones rurales hacia las gran-
des ciudades en Venezuela ha contribuido grandemente al arrase
de estas. Las disponibilidades de considerables recursos financieros
por el Estado ha impulsado la consumacion de este desacierto,
pues la sana intencion de, apresurar la construccion de una infraes-
tructura fisica capaz de satisfacer la demanda de servicios de una
poblacion con crecimiento explosivo se vino a convertir, a la pos-
tre, en generador de planes inconexos, realizados muchas veces ba-
jo la presion de urgencias que no acuerdan plazos.

Un concepto profundamente equivocado y perjudicial a la valo-
racion correcta de lo que se ha venido denominando ““la identidad
nacional”, privoO en muchos de nuestros programas de remodela-
cion urbana, o de desarrollo urbano. La idea de lo nuevo especta-
cular apabullo toda referencia a la valoracion de lo nuestro tradi-
cional. De esta forma quedo casi enteramente barrido de la memo-
ria colectiva la dignificacion de lo anterior, de lo que habia habido
antes, del punto de partida de esa variada y multifacética aventura
que encierra la vida comunitaria.

Este es un aspecto de la cuestion que creo ametita alguna re-
flexion por la intima relacion que guarda con una determinada
manera de entender y resolver el problema de la restauracion y su
posterior utilizacion. Me refiero, especificamente, al asunto rela-
tivo al uso de la escenografia recreada con la intencion de am-
bientar, lo cual ha sido interpretado y hasta condenado como
negador de la idea esencial de testimonio, que es lo acogido por
la Carta de Venecia (Art. 19). En su articulo 9° este documento,
tan citado textualmente expresa: “La restauracion es una opera-
cion que debe conservar un caracter excepcional. Ella tiene como
fin el preservar y revelar los valores estéticos e historicos del mo-
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numento y se basa en el respeto de la substancia antigua y de los
documentos auténticos. Pero ella termina en donde comienzan
las hipotesis. De alli en adelante, cualquier trabajo complemen-
tario reconocido como indispensable, respetara la composicion
arquitectonicay llevara la marca de nuestra época’’.

La implementacion de este concepto ha generado las intermi-
nables discusiones que todos conocemos. En medio del debate,
no siempre apacible se han evidenciado las mas contrapuestas
posiciones, las cuales, al menos en nuestro medio, han dividido
esfuerzos, fragmentando la accion, incluso restaindole en muchos
casos respetabilidad al sacrificar oportunidades en aras a la satis-
faccion de puntos de vista muchas veces personales.

Centrar en esa concepcion (art. 99) todo el sentido del docu-
mento de Venecia, me parece, cuando menos, arbitrario. La
parte introductoria del mismo, que es la definidora de todo el
texto y que resume el proposito de la reunion, lo establece muy
claramente. Esos principios esenciales aceptados en el campo en
donde se mueve la conservacion de los monumentos (‘““obras mo-
numentales’’, las define la C. de V.) serian: a) condicion de ‘“vivo
testimonio de la tradicion de los tiempos; b) “patrimonio comun
de la humanidad’, c) al establecer la responsabilidad solidaria de
su salvaguarda se exige conservar ‘‘toda la riqueza de su autenti-
cidad’’.

La indispensable relacion entre el contenido de autenticidad
que ha de guardar respetuosamente todo aquello que se pretende
erigir como testimonio, queda claramente expuesto, pero, al mis-
mo tiempo, se hace reserva al ‘“derecho de cada pais a asegurar su
aplicacion (los postulados de la C. de V.) en el marco de su pro-
pia cultura y tradiciones’. No hay, pues, asomos de imposiciones
ni generalizaciones a ultranzas en el asunto. Era logico y natural
que asi sucediera pues ni la cultura ni las tradiciones pueden en-
casillarse.

En el caso nuestro y posiblemente también en el de todo pais
con un proceso de desarrollo similar, la cuestion no se limita a con-
siderar y admitir como elementos indiscutibles los presupuestos
antes enunciados, de tan alto contenido intelectualista.

Las limitaciones que nos imponen nuestras realidades socio-
politicas nos impulsan a ir mas alla de la puray abstracta concep-
tualidad, generalmente inclinada a resolver los problemas que en
este campo ocurren mediante el recurso de lo sugerible al obser-
vador en torno a un inmueble o a un conjunto urbano. Esas posi-
bilidades guardan una estrecha relacion con aquéllas que el intere-
sado pudiera poseer para explorar en su imaginacion o concluir
en base a sus conocimientos. Esta sitllacion se optimiza entre po-
blaciones de paises con tradiciones culturales muy antiguas, como
son efectivamente los europeos.
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Para grupos sociales como los nuestros, en pleno proceso de
adecuacion de sus tendencias, de sus gustos y de sus preferencias
una proposicion que siga aquella concepcion acerca del problema
de la valoracion del bien, podria resultar inadecuada por su alto
contenido de sintesis. Quizas mas conforme resultaria a su forma
de informarse, tan dramaticamente determinada por el elemento
audiovisual, el que la obra de restauracion se concibiera como
necesitada de complementaridad en base a la restitucion de ele-
mentos esenciales que llegaren a faltarle.

En los Estados Unidos la tendencia hacia la reconstruccion de
ambientes integrales ha alcanzado gran aceptacion. Es indudable
que en la toma de partido por esta formula ha tenido mucha in-
gerencia, tal vez definitiva, el sentido utilitarista, mercantil, que
tanta influencia mantiene en aquella sociedad, nueva, de raices
tan variadas, de tan clara y decidida vocacion a la simplicidad, a
la uniformidad y a la credibilidad.

Existen antecedentes muy valiosos de estas formulas america-
nas, llevados a cabo en Europa, como son las del ‘““pueblo espa-
nol” en Barcelona y en Santillana del Mar, ambos de Espana;
en Francia hay la experiencia muy conocida de Carcassonne.
En todos estos sitios la industria turistica ha jugado papel de
singular importancia.

Un programa de realizacion inmediata podria articularse des-
tinado a llevar a cabo labor de rescate y salvaguarda de bienes
culturales en poder de las Municipalidades del pais, los cuales
actualmente se encuentran en muy mal estado de conservacion
y seguridad.

Se trata de pinturas y muebles, dispersos en los distintos Con-
cejos Municipales. Me atrevo a proponer que se constituya un
organismo intermunicipal que se encargue, de levantar un inven-
tario de esos bienes culturales, todo ello con la finalidad de es-
tructurar un programa de restauracion y conservacion de obyras
pictoricas de muy variada factura muchas de las cuales corren
graves riesgos en los actuales momentos.

Otra importante cuestion a atenderse es la relativa a la im-
plementacion de planes de conservacion y restauracion ambien-
tal, para lo cual las pequefias municipalidades carecen en forma
absoluta de recursos financieros y técnicos. En este sentido la
ayuda y cooperacion de un organismo centralizador podria ser
de importancia fundamental.

Mucho éxito deseo a los integrantes de esta asamblea en el
curso de sus deliberaciones,
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IV reunion

de la junta

de Contralores
del Grupo Andino

Del 8 al 10 de diciembre de 1982, se celebré en la ciudad de
Bogota, la IV Reunion de la Junta de Contralores del Grupo Andi-
no, participaron en dicha Reunion, los Contralores Generales de
Colombia, Pert y Venezuela, asi como el Embajador del Ecuador
ante el Gobierno de Colombia. A continuacion se transcriben las
conclusiones y recomendaciones aprobadas sobre los temas que
fueron objeto de discusion.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES SOBRE EL
TEMA No. 1 “EL CONTROL Y LA ADMINISTRACION
PUBLICA DE LOS PAISES DEL GRUPO ANDINO™.

La IV Reunion de la Junta de Contralores del Grupo Andino,
efectuada en la ciudad de Bogota entre el 8 y el 10 de diciembre
de 1982,

CONSIDERANDO:

Que en la situacion actual del desarrollo de los paises de la
region, las administraciones publicas presentan una realidad en la
que se combinan elementos estructurales de tipo modemo, con
sistemas y procedimientos administrativos ineficientes.

Que en los procesos de reforma administrativa, entendida esta
como una actividad constante orientada @ revisar y modificar la
aptitud de las organizaciones publicas para obtener resultados, no
se ha alcanzado los objetivos perseguidos.

Que los Organismos Superiores de Control de la Subregion, que
por mandato de la sociedad ejercen el control de la gestion del
sector publico, reunen las condiciones necesarias para convertirse
en impulsadores de dichas reformas.

Que para que los Organismos Superiores de Control puedan
promover los procesos de reformas administrativas, su finalidad
debe abarcar tanto el control de acatamiento legal como el control
de la eficacia y eficiencia de la gestion publica.
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Que el ejercicio de un adecuado control sobre la eficacia y efi-
ciencia de la gestion pUublica, debe basarse en instrumentos que
permitan analizar, enjuiciar y formular recomendaciones tanto de
tipo global como especifico, para los distintos niveles de la gestion
administrativa; lo cual supone la implantacion y desarrollo de siste-
mas de informacion para el control de la gestion publica y la
aplicacion, en toda su extension de las técnicas modernas de la
Auditoria Financiera y Operativa.

RECOMIENDA QUE:

1. Los Organismos Superiores de Control de la Subregion, pro-
muevan su participacion activa en los procesos de mejoramiento

de las administraciones publicas de los respectivos paises, tanto
para impulsar dichos procesos como para adaptar sus sistemas y
procedimientos de control a los cambios que estos producen.

2. Los sistemas y procedimientos empleados para el cumplimiento
de los objetivos tradicionales de control fiscal, se simplifiquen
al méaximo para contribuir a la racionalizacion administrativa
que resulta imprescindible para la ejecucion de los programas y
proyectos de desarrollo.

3. Se amplien las finalidades del control fiscal con el analisis y
evaluacion de la eficiencia y eficacia con que operan las unida-
des administrativas, respecto de los objetivos, planes y progra-
mas de sus gestiones.

4. Los Organismos Superiores de Control de la Subregion, establez-
can un intercambio permanente de informacion con los organis-
mos que dirigen las politicas, para que éstos se apoyen en los
resultados de la gestion fiscalizadora, particularmente en lo
atinente al control de eficiencia u operacional.

5. Los Organismos Superiores de Control de la Subregion, auspi-
cien programas de cooperacion para desarrollar una metodolo-
gia de control fiscal adecuada y uniforme, que les permita
cumplir con eficiencia sus nuevos objetivos, lo cual coadyuvaria
a la economicidad de recursos mediante la ejecucion de progra-
mas conjuntos, dentro del proceso integracionista, y,

ACUERDA:

Que los Organismos competentes de la Junta de Contralores del
Grupo Andino disenen la estrategia adecuada que viabilice el
intercambio de informacion y conocimientos técnicos entre los
Organos Superiores de Control de los Paises de la Subregion.
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CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES SOBRE EL TEMA
No. 2 “LA JUNTA DE CONTRALORES DEL GRUPO ANDINO
Y SU FUNCION DE ASESORIA A LOS ORGANOS Y
ENTIDADES DEL SISTEMA DE INTEGRACION™

La IV Reunion de la Junta de Contralores del Grupo Andino,
efectuada en la ciudad de Bogota entre el 8 y el 10 de diciembre
de 1982,

CONSIDERANDO:

Que es evidente el proceso de consolidacion de la integracion
subregional en los diferentes campos que configuran su marco de
accion, asi como la aplicacion de significativos recursos por parte
de los Estados Miembros en importantes programas y proyectos
de interés comun.

Que el ejercicio de la funcion de asesoria por parte de la Junta
a los Organismos y Entidades del Sistema de Integracion, plantea
la necesidad de que los Organismos Superiores de Control de la
Subregion, adopten criterios comunes respecto a los principios
basicos de control externo, con miras a lograr progresivamente la
uniformidad de los sitemas de fiscalizacion en la Subregion.

Que la asesoria que brinde la Junta de Contralores requiere del
concurso de especialistas en las diferentes disciplinas relacionadas
con el control fiscal.

Que es conveniente que la Junta de Contralores mantenga un
estrecho contacto con los Organos del Acuerdo de Cartagena.

ACUERDA:

1. Levantar por medio de su Secretaria Ejecutiva, un censo sobre
los diferentes organismos y entidades del Sistema de Integra-
cion para identificar las posibilidades especificas de asesoria.

2. Que la Secretaria Ejecutiva, en coordinacién con los Organismos
Miembros diseite un programa orientado a brindar asistencia
técnica o asesoria a los Organismos y Entidades del Sistema de
Integracion Subregional, que comprenda, entre otras, las areas
de presupuesto, contabilidad, control interno, auditoria opera-
cional, procesamientoautomatizado de datos y auditoriaexterna.

3. Que las Contralorias Generales miembros registren en la Secre-
taria Ejecutiva de la Junta un grupo de funcionarios técnicos
altamente calificados, que estén en condiciones de prestar el
servicio de asesoria que se prueda ofrecer a los 6rganos y entida-
des del sistema de integracion.

4. Adelantar, a traves de su Organo Permanente, un estudio de las
politicas técnicas del ILACIF y de la Declaracion de Lima sobre
las ‘‘Lineas Basicas de la Fiscalizacion”, para identificar los prin-
cipios de control externo en que debe fundamentarse la accion
de las Cbntralorias Generales de la Subregion.
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6. Publicar una revista técnica sobre control fiscal e integracion
andina, para lo cual la Secretaria Ejecutiva realizara el estudio
de factibilidad correspondiente.

Es importante sefialar que en ocasion de la IV Reunion de la
Junta, los Contralores Generales de Colombia y de Venezuela,
debidamente acreditados por sus respectivos gobiernos, firmaron
el Tratado Constitutivo de la Junta de Contralores del Grupo
Andino, quedando abierto dicho Tratado a la firma de los demas
paises miembros.

Cabe sefialar asi mismo que en ocasion de la citada Reunion
se acordaron también las decisiones siguientes:

— Se eligié a Caracas como sede de la proxima reunion de la Junta

de Contralores, la cual se celebrara en el mes de octubre de
1983.

— Se eligieron los temas a ser discutidos en la proxima reunion de
la Junta: Tema NO 1: ““La Autonomia de los Organismos Supe-
riores de Control en los paises del Grupo Andino”. La relatoria
de este tema correspondio a Peri. Tema N2 2: “Un Sistema
Nacional de Control”. La relatoria de este tema correspondio
a Venezuela.

— Se aprobd la publicacion de un Boletin de la Junta de Contra-
lores del Grupo Andino.

— Se acordd analizar la factibilidad de creacion de un Fondo de
Publicaciones Técnicas en materia de control fiscal e integracion
andina. Dicha proposicion fue formulada por el Contralor Ge-
neral de Venezuela.
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I Convencion Nacional
de Contralores
Municipales

Entre los dias 24 al 27 de noviembre de 1982 se llevo a efecto
en la ciudad de Valencia, la Primera Convencion Nacional de Con-
tralores Municipales, evento en el cual se discutieron temas tan im-
portantes como son:

— Sistema Nacional de Control Fiscal

— Autonomia Funcional de las Contralorias Municipales
— Problematica de la Administracion de Ejidos

— Los Reparos Fiscales

— Ley Organica de Régimen Municipal. El Reglamento de Selec-
cion de Contralores Municipales.

A dicha convencion asistieron los Contralores Municipales repre-
sentantes de 42 Distritos, con el objeto de intercambiar opiniones
y experiencias sobre los mencionados temas a fin de tratar de uni-
ficar criterios que permitan un mejor ejercicio del control fiscal.

El Organismo Contralor estuvo presente mediante un grupo de
trabajo encabezado por el ciudadano Contralor General de la Re-
publica habiendo presentado varias ponencias como fueron las re-
lacionadas con el Sistema Nacional de Control Fiscal, Autonomia
Funcional de las Contralorias Municipales, Problematica de la Ad-
ministracion de Ejidos y Reparos Fiscales.

El interés mostrado por los participantes fue factor determinan-
te para que se llegara a una serie de conclusiones las cuales coadyu-
varan a las labores-de inspeccion y fiscalizacion a nivel de las admi-
nistraciones locales y permitiran a su vez incrementar las comuni-
caciones y la coordinacion que deben mantener estos organismos
de control externo del pafs.
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“La Autonomia Funcional de los Organismos de Control Exter-
no. Fundamentos legales y doctrinarios. Presupuesto de las Con-
tralorias Municipales™.

IL.

I11.

IV.
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EXTERNO

. Concepto y atributos de autonomia de los organos de control

externo.

LA AUTONOMIA INSTITUCIONAL Y FUNCIONAL DE
LOS ORGANOS DE CONTROL EXTERNO EN LA LEGIS-
LACION VENEZOLANA.

. La autonomia de la Contraloria General de la Repiiblica
. La autonomia de las Contralorias Municipales

2.1. Antecedentes
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tralorias a las preceptivas de la Ley Organica de Régimen Mu-
nicipal y a los requerimientos actuales de la funcion de-con-
trol.
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INTRODUCCION

1.— El tema de la autonomia de las entidades fiscalizadoras de
control externo ha sido considerado en diversos congresos interna-
cionales de entidades fiscalizadoras, en los cuales se ha reconocido
dicha autonomia como un principio fundamental sobre el cual se
apoya el control financiero externo.

El control fiscal externo de la Administracion Pablica careceria
de eficiencia si el organismo competente para ejercerlo no dispone
de una serie de atributos y prerrogativas que garanticen su ejerci-
cio independiente.

Desde el Primer Congreso Internacional de Tribunales de Cuen-
tas celebrado en La Habana en 1953, se adoptaron importantes re-
comendaciones acerca de las atribuciones y prerrogativas con que
deben contar las entidades fiscalizadoras para garantizar su accion
eficaz e independiente. Fueron reconocidas en dicho evento la au-
tonomia institucional, funcional y economico-financiera como
principios basicos de control y como cuestion de fondo de esta
funcion, el apoliticismo de su ejercicio. Esas recomendaciones
mantienen su plena vigencia y han sido ratificadas en congresos
posteriores. En el VI Congreso Latinoamericano de Entidades Fis-
calizadoras Superiores celebrado en Guatemala en noviembre de
1981, se considero conveniente insistir en el tema y actualizarlo
por ser de interés permanente para los Organismos de Control.

En las Convenciones y Seminarios nacionales celebrados con an-
terioridad al presente, se ha considerado también el tema de la
autonomia de los organismos gue ejercen funciones de control ex-
terno a nivel regional y en todos ellos se recomendo la reforma de
los instrumentos gue los rigen para dotarlos de la autonomia que
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requieren en el ejercicio de sus funciones y la unificacion de las
normas de control, siguiendo el modelo de Ley Organica de la
Contraloria General de la Republica.

Desde otra perspectiva, la autonomia de los organismos regio-
nales de control extemo reviste especial relevancia para la estruc-
turacion de un control fiscal organico y coherente sobre la admi-
nistracion puablica, que posibilite a los organismos responsabili-
zados de su ejercicio a nivel nacional y regional, responder ade-
cuadamente a los- requerimientos de control del Estado modemo,
mediante un sistema integral, propugnado en diversos congresos
mundiales de entidades fiscalizadoras, que permita abarcar co-
ordinadamente y con la mayor eficacia las complejas y diversas
tareas que dicha fiscalizacion exige.

La Contraloria General de la Republica ha venido insistiendo en
ello de manera reiterada. En el informe al Congreso Nacional co-
rrespondiente al ejercicio fiscal 1980, se senalo ‘“la necesidad de
una accion articulada para un control eficaz’’ sobre la base del
“respeto a unos principios y normas esenciales’”’. Se expreso en
tal sentido, que un ‘““organismo de control fiscal que no disponga
de la suficiente, adecuada y absolutamente respetada autonomia
administrativa no tiene ninguna posibilidad de cumplir honora-
blemente su mision especifica. Esa autonomia —agrega el infor-
me— no es real ni efectiva por el simple hecho de que lo establez-
can esas muy conocidas declaraciones estampadas en leyes, regla-
mentos u ordenanzas municipales, en las cuales solemnemente se
proclama la voluntad de tenerlos y mantenerlos como tales. No
se trata de repetir postulados y doctrinas muy meritorias y siempre
necesarias —concluye— si no de mantener e implantar realmente y
respetar efectivamente la posibilidad de que la gestion administra-
tiva sea vigilada por terceros extranos a ella, con el definido pro-
posito de hacerla efectiva y eficaz y de que se cumpla en benefi-
cio exclusivo de la comunidad”. (1) Estas proposiciones fueron
ratificadas en el informe correspondiente al ano 1981 y concre-
tadas en el Proyecto de Ley que crea el Sistema Nacional de Con-
trol, en el cual se propone una regulacion homogénea que recono-
ce los atributos esenciales de autonomia para las entidades regio-
nales de control externo, como fundamento de la existencia de un
control coordinado y eficiente sobre la Administracion Publica.

Replantearemos en esta ponencia el tema de la autonomia ins-
titucional, la autonomia funcional y la autonomia financiera de
los organismos de control externo en la legislacion venezolana,
con especial referencia a las Contralorias Municipales; asi como
al apoliticismo de la funcion de control.

1) Reptiblica de Venezuela.— Contraloria General de la Repiiblica.— Informe al Congre-
so 1981, Tomo I, pp. XI-XII.
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LA AUTONOMIA DE LOS ORGANISMOS DE CONTROL
EXTERNO

1.— Concepto

Un eminente tratadista latinoamericano, a partir del analisis
de la doctrina administrativa, sostiene que ‘‘un organismo es
autonomo, cuando ha sido dotado de las facultades y potesta-
des suficientes para dirigirse, gobernarse y administrarse a si
mismo, dandose sus propias normas y adoptando sus decisiones
con independencia, sin perjuicio de aquellas preceptivas que cons-
titucional e institucionalmente se establezcan dentro de un Estado
de Derecho” (2)

Este concepto, referido a los organismos de control externo,
debe entenderse como un medio para garantizar su independencia
de los poderes y organos a los cuales debe controlar, teniendo co-
mo limite Gnicamente la Constitucion y las leyes que rigen el ejer-
cicio de sus funciones.

Descriptivamente, ha sido definida la autonomia de los organis-
mos de control externo ‘“‘como el conjunto de atribuciones confe-
ridas constitucional o legalmente con el objeto de garantizar su
independencia con respecto a las influencias de aquellas ramas del
Poder Publico a las cuales debe controlar; la conduccion de su ges-
tion administrativa sin subordinacion jerarquica a otro ente dis-
tinto; la determinacion reglamentaria de su organizacion y fun-
cionamiento, dentro de los limites establecidos en la Ley y la
facultad de someter al Congreso las estimiaciones de sus necesi-
dades financieras y manejar las autorizaciones presupuestarias
que le sean acordadas, todo ello a los fines del cumplimiento de
sus funciones’’ (3)

Los atributos de autonomia institucional, autonomia funcional
y autonomia economico-financiera, de los organismos de control
externo, sefialados en la anterior definicion descriptiva, fueron de-
finidos por el IV CLADEFS celebrado en Guatemala en 1981, en
las siguientes recomendaciones:

2. Para ostentar una real autonomia institucional, la Entidad Fisca-
lizadora Supericr debe tener rango constitucional que garantice

2) Silva Cimma, Enrique.~ La Contraloria General de la Republica en la Constitucion
de 1961, en.Estudios sobre la Constitucion Libro Homenaje a Rafael Caldera.—
U.C.V_, Facultad de Ciencias Juridicas y Poli'ticas.— Caracas 1979, Tomo IV, p. 2556,

3) Brito Garcia, Luis.— El Presupuesto del Estado.— Publicacion de la Contraloria Ge-
neral de la Republica.~ Caracas s/f p., 270,
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su independencia frente a las Entidades sujetas a su control. La
designacion, plazo del ejercicio de su mandato, remocion e
inamovilidad de sus miembros debe establecerse también, en el
maximo nivel normativo jerarquico y su designacion debe ser
efectuada de tal forma que le otorgue la misma autonomia en
el desempeno del cargo.

3. La autonomia furicional de las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores y su competencia, deben ser reconocidas constitucional-
mente obteniendo en esa forma la estabilidad y permanencia
necesarias para evitar de este modo, conflictos juridicos respec-
to a sus facultades.

4. Las Entidades Fiscalizadoras Superiores para cumplir eficazmen-
te su accion, deberan realizarla con libertad de direccion, liber-
tad de estructura, libertad de organizacion y de administracioén,
regulando toda la accion de su personal y funcionamiento de sus
servicios.

Ademas, debe tener potestad para dictar normas relativas al con-
trol, esto es libertad de regulacion.

5. Para garantizar la autonomia funcional de la Entidad Fiscaliza-
dora Superior debe consagrarse constitucionalmente, o en su de-
fecto por via legal, su independencia economica, bien sea por la
obligacion de que la ley presupuestal de la nacion contemple
cada ano las sumas necesarias sin que el Legislador pueda hacer
disminuciones sustanciales al respecto, o por la inclusion en el
presupuesto general del proyecto de la Entidad Fiscalizadora
Superior a aprobarse en el Poder Legislativo, o mediante e] re-
conocimiento de un porcentaje fijo del presupuesto nacional.
LT (4)

I1

LA AUTONOMIA INSTITUCIONAL Y FUNCIONAL DE LOS
ORGANOS DE CONTROL EXTERNO EN LA LEGISLACION
VENEZOLANA'’

1.— La autonomia de la Contraloria General de la Rep{iblica.

La autonomia de la Contraloria General de la Republica esta
consagrada en la Constitucion y en la Ley Organica que la rige.

En el aspecto institucional la Constitucion define a la Contra-
loria como organo auxiliar del Congreso en su funcion de control
de la Hacienda Publica Nacional (Art. 236); sefiala sus competen-

4) Recomendaciones del IV Congreso Latinoamericano de Entidades Fiscalizadoras, ce-
lebrado en Guatemala en noviembre de 1981, Revista de Control Fiscal No. 103, Afio
XII, paqg. 67.
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cias especificas de control, vigilancia y fiscalizacion de los ingre-
sos, gastos y bienes nacionales y de las operaciones relativas a los
mismos y difiere a la ley la determinacion de la oportunidad, in-
dole y alcance de sus intervenciones, asi como los detalles de su
organizacion y funcionamiento (Art. 234). Establece también la
formula de eleccion del Contralor por el propio Congreso, para
todo el periodo constitucional. (Art. 238)

El articulo 234 del mismo texto fundamental consagra expresa-
mente que la Contraloria General de la Replblica gozara de auto-
nomia funcional en el ejercicio de sus funciones, lo cual quiere de-
cir que se trata de un organismo con autodeterminacion para go-
bernarse, dirigirse a si mismo, dictarse sus propias normas de ad-
ministracion, sin sujecion a otros organos del poder publico y con
la sola limitacion de los preceptos que la rigen. El caracter de or-
gano auxiliar del Congreso en su funcion de control de la Hacien-
da Publica que le seiala la misma disposicion, no significa en mo-
do alguno subordinacion a aquél, sino ayuda en el ejercicio de esa
funcion, con competencias propias definidas constitucional y le-
galmente. La falta de subordinacion jerarquica a otra rama del
poder piblico es requisito esencial para su independencia. Ello le
permite no estar sujeta a instrucciones en el desenvolvimiento de
su gestion y dictar actos no suceptibles de modificacion o revoca-
toria por otros organos, salvo el necesario control de legalidad
por ante los tribunales competentes.

Los atributos que garantizan la autonomia funcional de la Con-
traloria General de la Republica estan seiialados en la misma Cons-
titucion y en la Ley Organica de este Organismo. El articulo 236
del primero de los dos textos senalados prevé que la Contraloria
actuara bajo la direccion y responsabilidad del Contralor General
a quien corresponde, segun lo establecido en la Ley Organica de la
Contraloria General de la Repiiblica, potestad reglamentaria para
darse las normas internas que regulan su actividad y que le permi-
ten el ejercicio eficaz de sus atribuciones. Dicho texto le atribuye
potestad para dictar normas reglamentarias internas sobre la es-
tructura, organizacion, competencia y funcionamiento de las di-
recciones y demas dependencias de la Contraloria y en materia
de personal, de conformidad con lo previsto en la Ley, la cual le
confiere, ademas, el nombramiento y remocion de su personal, su
administracion y el ejercicio de la potestad jerarquica.

La autonomia economico-financiera de la Contraloria General
de la Replblica, se manifiesta en las disposiciones de su Ley Orga-
nica, al establecer que la Contraloria preparara cada ano el proyec-
to de presupuesto de gastos para su funcionamiento y lo remitira
al Ejecutivo Nacional, asi como también que el Contralor celebra-
ra los contratos que sean necesarios para la ejecucion del presu-
puesto de la Contraloria (art. 8, ordinal 10 y art. 9). La Ley Orga-
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nica de Régimen Presupuestario reafirma esta competencia al re-
conocer al Contralor General de la Republica como ordenador de
gastos (art. 43).

Ha merecido reservas la solucion adoptada por la Ley para la
formulacion del presupuesto de la Contraloria, en lo referente al
sometimiento del proyecto al Ejecutivo Nacional sin senalar nin-
guna limitacion a éste para modificarlo, por cuanto podria darse
la circunstancia de que decidiera reducir las estimaciones para pro-
gramas fundamentales de control.

Por las razones indicadas prededentemente, se ha senalado que
la independencia economico-financiera de la Contraloria General
de la Republica es relativa, en orden ala formulacion de su presu-
puesto y, plena, en la ejecucion del mismo.

Finalmente, la Contraloria General de la Republica esta sujeta
a las leyes y reglamentos sobre elaboracion y ejecucion presupues-
taria, los cuales establecen algunas excepciones en resguardo de su
autonomia funcional. Por otra parte, el Congreso tiene la facultad
discrecional para examinar directamente las cuentas de la Contra-
loria y formular los reparos correspondientes, en virtud de su com-
petencia constitucional de control de la Hacienda Publica, (art. 8
de la Ley Organica de la Contraloria), lo cual tampoco significa,
de ninguna manera un factor de dependencia.

En virtud de ese conjunto de atributos y prerrogativas consagra-
das constitucional y legalmente para garantizar el ejercicio indepen-
diente de sus funciones, es que puede afirmarse que la Contraloria
General de la Republica es un organismo dotado de autonomia
funcional.

2.— La autonomia de las Contralorias Municipales

2.1 Antecedentes.— Con anterioridad a la promulgacion de la
Ley Organica de Régimen Municipal, la Contraloria General de la
Republica habia venido sosteniendo la tesis de la unidad normati-
va-técnica para el ejercicio del control a cargo de las entidades fis-
calizadoras regionales, como medio para la formacion de un estatu-
to unificado de vigilancia fiscal de la administracién puablica, sobre
la base del absoluto respeto de la autonomia de los Estados y Mu-
nicipios y con fundamento en el mandato contenido en el articulo
233 de la Constitucion, lo cual envuelve la consagracion de los
principios que rigen el control a cargo de la Contraloria General.

En los diferentes Congresos de Entidades Fiscalizadoras Nacio-
nales se recomendo igualmente la promulgacion de instrumentos
legales necesarios para salvaguardar la autonomia funcional y ad-
ministrativa de las contralorias regionales. En el IV Seminario cele-
brado en Valencia en 1975, se exhorto al soberano Congreso de la
Republica para que incluyera en la Ley Organica de Regimen Mu-
nicipal, para entonces en discusion, los principios consagrados en
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la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, a fin de
lograr la homogeneidad del control y ajustar la estructura de este
Organismos a las exigencias actuales de fiscalizacion externa.

2.2 Consagracion de la autonomia institucional y funcional de
las Contralorias Municipales en la Ley Organica de Régimen Mu-
nicipal.

El Régimen de Control Fiscal de los Municipios esta regulado
por la Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, la
Ley Organica de Régimen Municipal y las respectivas Ordenanzas
sobre Contraloria.

El primero de los dos textos citados, de conformidad con lo
previsto en el articulo 236 de la Constitucion, establece las compe-
tencias de control de la Contraloria General de la Republica sobre
las administraciones estadales y municipales.

Aparte de ese régimen de control a cargo de la Contraloria Ge-
neral de la Republica, la Ley Organica de Régimen Municipal exi-
ge la existencia obligatoria de Contralorias Municipales en los Mu-
nicipios con ingresos anuales superiores a diez millones de boliva-
res, las cuales ejerceran sus funciones sin menoscabo de las atribu-
ciones de la Contraloria General de la Republica (arts. 72, 75).

Estos organismos regionales de control externo, dada la identi-
dad de fines con los que persigue la Contraloria General de la Re-
publica y a fin de posibilitar el ejercicio coordinado de las funcio-
nes de control que establece el articulo 133 ejusdem, estan sujetos
a los mismos principios basicos de control externo establecidos
por la Constitucion y por la Ley Organica de la Contraloria Ge-
neral de la Republica, los cuales, en lo esencial, fueron recogidos
en la Ley Organica de Régimen Municipal. Nos referimos segui-
damente a la autonomia de las Contralorias Municipales consa-
graca en dicha ley, en sus diferentes aspectos:

2.2.1 Autonomia institucional.— La autonomia institucional de
las Contralorias Municipales esta consagrada en los articulos 72,
73 y 75. Segun el articulo 72 la Contraloria Municipal ejerce por
propia autoridad y con independencia organica y funcional, el con-
trol, vigilancia y fiscalizacion de los ingresos, gastos y bienes muni-
cipales, asi como de las operaciones relativas a los mismos. Estan
presentes en esta disposicion los caracteres esenciales de la autono-
mia institucional, a saber: a) La creacion mediante una disposicion
dictada de conformidad con lo dispuesto en el articulo 26 de la
Constitucion, con el objeto de “‘desarrollar los principios constitu-
cionales referentes a la organizacion, gobierno, administracion,
funcionamiento y control de los municipios y demas entidades lo-
cales”, que, por su naturaleza de ley organica, se aplica con prefe-
rencia a las leyes, ordenanzas y otras disposiciones de menor jerar-
quia que la contradigan. Y, b) La consagracion como ente organi-
camente autonomo, que ejerce, por propia autoridad, competen-
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cias especificas de control, vigilancia y fiscalizacion de ingresos,
gastos y bienes municipales, asi como de las operaciones relativas
a los mismos, con la sola sujecion a las leyes y ordenanzas, lo cual
significa que no esta sometida a dependencia de otra autoridad
municipal para el ejercicio de sus funciones, que en lo fundamental
se senalan en el articulo 75 ejusdem.

Para asegurar la autonomia institucional, la Ley Organica de Ré-
gimen Municipal confiere al Contralor Municipal independencia
politica que se materializa en los articulos 72 y 73 al establecer su
nombramiento por e] Concejo, mediante concurso en cuyo jurado
estara representada la Contraloria General de la Republica; la
oportunidad de su designacion; la duracion de sus funciones por
todo el periodo municipal; asi como causales taxativas de destitu-
cion, por sentencia penal o administrativa condenatoria y los moti-
vos de suspension del cargo.

El nombramiento por el Concejo no significa factor de depen-
dencia de éste, el régimen de concurso con participacion de la Con-
traloria General de la Republica, la dinamica de estos concursos y
la coordinacion de los mismos por este Organismo Superior de
Control, establecidos en el Reglamento de la Ley, asi como la esta-
bilidad en el ejercicio del cargo, son formas de garantizar la idonei-
dad del titular de la Contraloria Municipal, la continuidad de su
gestion y su independencia en el ejercicio de sus funciones.

De manera que podemos afirmar, que la formula adoptada por
la Ley Organica de Régimen Municipal, para las Contralorias Mu-
nicipales satisface los requerimientos doctrinales de una auténtica
autonomia institucional y configuran a estas contralorias regiona-
les como entes organicamente independientes del Concejo Muni-
cipal.

2.2.2 Autonomia funcional.— E] aspecto de la autonomia fun-
cional como senalo la Contraloria General de la Republica en la
Ponencia presentada al IV CLADEFS antes mencionado, ‘“‘es otra
de las bases en que se apoya la autonomia institucional”. La Ley
Organica de Régimen Municipal en su articulo 72, prevé la inde-
pendencia no solo organica, sino también funcional de las Con-
tralorias Municipales y en esta misma disposicion y las siguientes,
le confiere una serie de atributos que examinaremos seguidamente,
para determinar en qué medida satisfacen los requerimientos nece-
sarios para gobernarse a si misma y dictarse sus propias normas de
administracion, con la solas limitaciones legales, como exige este
principio.

La autonomia de las Contralorias Municipales se manifiesta en
los siguientes atributos:

a) Libertad de direccion: Segan el articulo 72 de la Ley Orga-
nica de Régimen Municipal, las Contralorias Municipales actua-
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ran por propia autoridad y bajo la direccion y responsabilidad del
Contralor Municipal. Ello significa que solo a la Contraloria Muni-
cipal corresponde resolver todos los asuntos que le asigne la Ley
y las Ordenanzas, bajo la exclusiva direccion del Contralor Muni-
cipal y que so6lo a éste corresponde dictar las instrucciones, reglas
y ordenes necesarias, todo ello sin perjuicio de las facultades de
delegacion que se le atribuyan, con la unica limitacion de lo que
establezcan dichas leyes y ordenanzas; por otra parte, significa,
que este funcionario no esta sometido a potestad jerarquica o po-
der de mando de ninguna otra autoridad municipal.

Este atributo es del mayor interés por cuanto en diversas or-
denanzas sobre Contraloria, al parecer con fundamento en lo se-
nalado en el articulo 36, numeral 16, se someten las decisiones
de la Contraloria al control del Concejo Municipal. Insistiremos
en ello en otro punto de esta ponencia, por ahora interesa desta-
car que el recurso de apelacion por ante el Concejo es absoluta-
mente incompatible con la mencionada atribucion de direccion
absoluta que corresponde al Contralor Municipal, a quien ademas
se atribuye expresamente la responsabilidad institucional por la
marcha de la Contraloria y en general, con los atributos de auto-
nomia institucional y funcional que se confieren a estos entes.

b) Libertad de regulacion: De acuerdo con lo sefialado en el
punto anterior en relacion con la potestad de direccion y lo pre-
visto en el articulo 74, la Contraloria Municipal esta legalmente fa-
cultada para dictar normas que regulan su accion fiscalizadora. La
mencionada disposicion se refiere a reglamentos internos, normas
y procedimientos que deba utilizar, los cuales estan obligados a
consultar con la Contraloria General de la Republica. La limita-
cion tiene por objeto resguardar la unidad normativa y la coordi-
nacion técnica que debe existir entre los diferentes o6rganos que
ejercen funciones de control externo, cuya institucionalizacion,
en su mayor desarrollo, esta prevista en el proyecto de Ley Orga-
nica que crea el Sistema Nacional de Control. Esta potestad se
complementa con la atribucion que confiere el articulo 129 de la
misma Ley a las Contralorias Municipales, para prescribir proce-
dimientos auxiliares de Contabilidad Municipal que guarden la ne-
cesaria coherencia con el sistema unificado de Contabilidad Na-
cional que prescriba la Contraloria General de la Republica.

c) Libertad de estructura: viene dada de acuerdo a lo que se
desprende del articulo 74 de la Ley Organica de Régimen Mu-
nicipal, el cual establece la obligacion para la Contraloria Gene-
ral de la Republica de asesorar a las Contralorias Municipales o
Metropolitanas en la organizacion, funcionamiento y demas as-
pectos que éstas requieran.

Ello significa que con el asesoramiento de la Contraloria Gene-
ral de la Republica, la Contraloria Municipal tiene la potestad de
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establecer la estructura de sus dependencias, el orden jerarquico
a regir en ellas y, como consecuencia de esa libertad tiene, ade-
mas, la de fijar las atribuciones y competencias a las dependen-
cias que resuelva crear para conformar dicha estructura. (No
obstante seria deseable el desarrollo de estas potestades por
las respectivas ordenanzas).

d) Libertad de organizacion: prevista en el articulo 77, en con-
cordancia con los articulos 135y 136, para regular la accion de su
personal en lo relativo al nombramiento, remocion y administra-
cion. Esta potestad, propia y connatural de la autonomia funcio-
nal en su faceta administrativa y de suma importancia por su tras-
cendencia, es relativa para los organos de control externo a nivel
local, en cuanto el régimen de administracion de persenal y de
la carrera administrativa de las contralorias municipales se sujeta
a aquel que el Concejo Municipal respectivo dicte para el Muni-
cipio.

2.3 Autonomia economico-financiera

Los postulados que desde el angulo economico afianzan la auto-
nomia funcional de los organos de control externo y que perma-
nentemente han sido recomendados para ellos por la doctrina, no
se recogen en la Ley Organica de Régimen Municipal. No esta
prevista ninguna norma que garantice la existencia ni siquiera de
una relativa autonomia economico-financiera. Solo el articulo 77
prevé una limitacion para que el Concejo Municipal reduzca o
contracredite las asignaciones para gastos de personal de la Con-
traloria, al exigir para ello una mayoria de las dos terceras partes
de sus miembros. No obstante, mas que una garantia, ello autori-
za al Concejo para modificar las asignaciones presupuestarias de la
Contraloria, mediante el voto favorable de una mayoria calificada,
que para otros gastos distintos de los de personal, no es indispen-
sable.

Puede decirse que en el texto de la Ley Organica, la autonomia
funcional de las Contralorias Municipales no es completa, porque
no se les asigna el conjunto de potestades que le permitan desen-
volverse con independencia economica. Resulta por tanto absolu-
tamente indispensable insistir en que las respectivas ordenanzas
sobre contralorias y las normas presupuestarias que dicte la Ca-
mara Municipal, en armonia con el principio de autonomia fun-
cional que para estos entes consagra la Ley, establezcan disposicio-
nes que les permitan asegurar la suficiencia de sus recursos, la for-
mulacion y la disposicion de sus presupuestos. Igualmente es re-
comendable que en futuras reformas a la Ley Organica de Reégi-
men Municipal se consagren expresas disposiciones al respecto.
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III

EL EJERCICIO PLENO DE LA AUTONOMIA FUNCIONAL
POR LAS CONTRALORIAS MUNICIPALES

1.— Necesidad de ajustar las Ordenanzas Municipales sobre
contralorias a las preceptivas de la Ley Organica de Régimen Mu-
nicipal y a los requerimientos actuales de la funcion de control.

Del estudio de las ordenanzas sobre Contralorias Municipales
se observa, que a cuatro afios de vigencia de la Ley Organica de
Régimen Municipal, subsisten en esos textos anacronismos y con-
tradicciones que impiden un control fiscal eficaz e independien-
te, no obstante la consagracion expresa en dicha Ley del principio
de autonomia funcional y de sus principales atributos, asi como
su finalidad de establecer bases fundamentales para la existencia
de una legislacion fiscal local coordinada con la que rige para la
Contraloria General de la Repiblica.

Ello se debe a que no se han realizado las reformas necesarias y
a que las modificaciones introducidas no desarrollan suficiente-
mente las preceptivas de dicha Ley. Todavia existen ordenanzas
calcadas de disposiciones de la Ley Organica de la Hacienda
Nacional que no responden a las necesidades actuales de fiscaliza-
cion de las administraciones municipales. Pero lo que mueve a
mayor preocupacion, es que en ordenanzas de reciente sancion
se establecen limitaciones a la autonomia funcional de las Contra-
lorias Municipales; tal es el caso de las normas que las sefialan
como unidades administrativas jerarquicamente dependientes de
la Camara Municipal, de los que sujetan sus decisiones a consulta
previa de dicha Camara de las que atribuyen a esta el conocimien-
to y decision de los recursos contra los actos que dicten las Con-
tralorias Municipales.

En esas condiciones resulta impracticable un control fiscal
téecnicamente confiable que permita a la Contraloria General
de la Republlca apoyarse en las Contralorias Municipales y ejercer
en coordinacion con éstas sus competencias de control, como lo
exige la Ley Orgamca de Régimen Municipal (art. 133). La necesi-
dad de una accion unificada que permita atender a las complejas
y diversas tareas del control, determinadas por el comportamiento
y estructura de la actual administracién publica, exige el absoluto
respeto a la autonomia de las Contralorias regionales.

Es innegable que la Ley Organica de Regimen Municipal, como
hemos visto, contiene los atributos y normas basicas, pero es in-
dispensable que las respectivas ordenanzas se ajusten a sus dispo-
siones y desarrollen y complementen esas prerrogativas; asi como
tambien que sg procure adoptar en éstas las sotuciones que ofrecen
la Ley Organica de la Contraloria para los diferentes problemas de
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control, en cuanto sean aplicables, con miras a lograr no so6lo la
homogenidad de regulacion que exige la Constitucion sino la
modernizacion y actualizacion de esos instrumentos.

En el proyecto de Ley Organica que crea el Sistema Nacional de

Control, se han propuesto un conjunto de disposiciones para la
estructuracion de un sistema integrado de control de la adminis-
tracion publica, sobre la bases del resguardo de una real autonomia
funcional de las Contralorias Estadales y Municipales. Las dispo-
siciones del anteproyecto desarrollan con amplitud los atributos
basicos de esa autonomia y complementan la Ley Organica de
Régimen Municipal en la materia.
2.— Los presupuestos de las Contralorias Municipales. Problemati-
ca de su regulacion. Analisis de los presupuestos de las Contralorias
Municipales. Las soluciones del Proyecto de Ley que creael Sistema
de Control.

la autonomia econoémico-financiera de las entidades fiscaliza-
doras resulta indispensable para el cabal ejercicio de sus funciones,
en tal sentido manifesté la Contraloria General de la Republica en
la Ponencia presentada ante el IV Congreso Latinoamericano de
Entidades Fiscalizadoras Superiores que ‘‘la independencia econo6-
mica afirma la existencia de la autonomia institucional y hace
factible la de caracter funcional”. Ello sugiere la necesidad de que
las normas que rigen la actuacion de estos organismos aseguren la
suficiencia de recursos y su formulacion y disposicion sin ingeren-
cia del poder administrativo.

Ya hemos visto que la Ley Organica de Régimen Municipal no
ofrece soluciones al respecto. En la legislacion local la regulacion
es variable para la mayoria de los organismos de control externo
quienes ademas de no contar con recursos suficientes, no tienen
competencia para disponer la ejecucion de sus asignaciones.

Al efecto, son elocuentes las cifras que aparecen en el anexo No.
1 de esta ponencia donde se destacan los montos delos presupuestos
de gastos correspondientes al afio 1982, asignados a las distintas
Contralorias Municipales del paris.

Alll puede apreciarse que el porcentaje del presupuesto anual
de gastos de las Contralorias, en relaciobn con el presupuesto
total del Concejo Municipal fluctua entre el 0,37%que presenta
la Municipalidad del Distrito Girardot del Estado Aragua y el
3.09% correspondiente al Distrito Guanare del Estado Portuguesa.

Es interesante observar, que de las cuarenta y dos (42) Contralo-
rias Municipales que aportaron a la Contraloria General de la
Republica las cifras de sus presupuestos, veintidos (22) manejan
sumas inferiores al 1% del monto total del presupuesto municipal.
Si bien es cierto que la necesidad de recursos financieros del orga-
no de control no puede medirse simplemente en funcion de la
cuantia del presupuesto del ente controlado, es muy probable que
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muchas de esas 22 Contralorias a las cuales se ha hecho referencia,
no puedan atender satisfactoriamente, con tales disponibilidades
presupuestarias, las funciones que les han sido encomendadas.

De alli la necesidad de que los Contralores Municipales elaboren
los presupuestos de gastos de las entidades que dirigen en forma
objetiva, y con base en programas de trabajo racionales, debida-
mente detallados, con el objeto de motivar alas Camaras respecti-
vas, a los fines de su aprobacion. Por otra parte, es indudable que
son los miembros de los Concejos Municipales, los que deben tener
el maximo interés en la realizacion de una gestion eficaz por parte
la Municipalidad, a lo cual contribuye en alto grado el ejercicio de
un permanente y adecuado control de las actuaciones de esas
entidades.

El aspecto de los recursos financieros asignados a las Contralo-
rias Municipales, esta intimamente vinculado a la situacion actual
de estos entes en cuanto a los recursos humanos de que disponen,
a las condiciones de los locales e instalaciones donde funcionan las
Contralorias y a los equipos de oficina y de registros contables
existentes.

Sobre estos aspectos la Contraloria General de la Republica,
mediante el sistema de encuesta, ha recibido informacion de diez
y seis (16) Contralorias Municipales, donde afirman no contar
con recursos humanos suficientes para atender sus necesidades en
el ejercicio de control. Las mismas Contralorias encuestadas
manifestaron no manejar su presupuesto de gastos directamente,
sino a traves de las respectivas Administraciones Municipales.

Tales hechos hacen resaltar la necesidad antes sefialada de que
las Contralorias locales, pongan todo su empefio en obtener los
recursos economicos suficientes para cubrir los gastos relativos
al desarrollo de sus programas y en lograr el manejo directo de sus
fondos, ya que no puede darse una autonomia plena si existen
limitaciones para ejercerla.

La regulacion de la autonomia econdomico-financiera de la
Contraloria General de la Republica expuesta en el Capitulo II de
esta Ponencia, se traduce en una relativa libertad de formulacion
y libertad absoluta para la ejecucion de su presupuesto. Dicha
ejecucion se rige en lo formal por leyes y reglamentos vigentes en
materia presupuestaria. Ademas, de conformidad con la Ley
Organica de Régimen Presupuestario las normas y limitaciones que
establezca el Ejecutivo para el uso de créditos presupuestarios, no
son aplicables a la Contraloria, lo cual constituye una garantia de
que sus apropiaciones no seran suspendidas ni disminuidas por el
Poder Administrador.

En cuanto al control de la ejecucion de su presupuesto, la Con-
traloria se rige por el “Sistema de Contabilidad de la Ejecucion
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Financiera del Presupuesto de Gastos para los Organismos del
Poder Central’’, preparado por la Direccion de Contabilidad Ad-
ministrativa del Ministerio de Hacienda y dispone ademas de
normas y procedimientos elaborados por el propio organismo
contralor, que permiten obtener informacion permanente de su
de su ejecucion presupuestaria.

El Organismo aplica al manejo de su presupuesto las normas que
rigen para la administracion activa y ejerce sobre las operaciones el
control previo al gasto, el control previo al pago, los controles
concomitantes necesarios y el examen y calificacion de las cuentas
de gastos, sin perjuicio de la facultad del Congreso en la materia, y
de acuerdo con las disposiciones de su Ley Organica.

El Proyecto de Ley que crea el Sistema Nacional de Control,
establece para los Contralores estadales y municipales normnas
presupuestarias similares a las que rigen para la Contraloria General
de la Republica. En este sentido faculta a los Contralores estadales
y municipales para formular sus proyectos de presupuesto de gastos
de conformidad con las leyes y ordenanzas correspondientes y a
los respectivos contralores para celebrar los contratos necesarios
para su ejecucion. Como formula para garantizar la suficiencia de
los recursos establece un limite minimo de la cuantia del presu-
puesto determinado por el promedio de los porcentajes de sus asig-
naciones respecto al presupuesto del Estado o Municipio para los
tres Gltimos ejercicios. Finalmente exige la rendicion de cuentas a
las Asambleas Legislativas y Concejos respectivos.

La consideracion de estas soluciones y de otras consagradas en
la ordenanza recientemente sancionada, contribuira a la reafirma-
cion del principio de autonomia economico-financiera como
elemento esencial para el ejercicio de un control fiscal indepen-
diente por parte de las Contralorias Municipales, pero es necesa-
rio insistir y apoyar la consagracion de féormulas homogéneas que
aseguren los atributos esenciales de esta autonomia.

v
EL APOLITICISMO DE LA FUNCION DE CONTROL

El principio de apoliticismo esta consagrado en diferentes
disposiciones de la Legislacion Venezolana, segun la Constitucion
“Los empleados publicos estdn al servicio del Estado y no de
parcialidad politica alguna”. Ello constituye una directriz para los
funcionarios publicos en general, tendiente a evitar que se violen
los principios de legalidad e imparcialidad de la funcién publica.

El Primer Congreso Intermacional de Tribunales de Cuentas
celebrado en la Habana en 1953, formulo un acuerdo relativo a su
observancia en la funcion fiscalizadora, segun el cual “El control
fiscal debe ejercerse con espiritu exento de toda politica parti-
dista’” ... Este acuerdo, ratificado en congresos posteriores, fue
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acogido por la Ley Organica de la Contraloria General de la Repu-
blica al establecer que “Las funciones que la Constitucion y las
leyes atribuyen a la Contraloria deben ser ejercidas con imparcia-
lidad y al margen de toda politica partidista™.

El ex-Contralor Dr. Luis A. Pietri, quein en momentos de gran
efervescencia politica se preocupo de introducirlo como norma
positiva de la Contraloria General de la Republica, (5) observo al
respecto que el apoliticismo del control fiscal estda basado en
consideraciones de orden moral, filosofico y juridico y deriva de la
independencia de las entidades fiscalizadoras, y agregd ‘“‘que se
correria el riesgo de violar esos principios si la politica partidista
invadiera a los organismos de control o st sus funcionarios actuaran
sometidos a la disciplina de las organizaciones politicas a las cuales
pertenecen”

La practlca del prmcxplo no 1mp11ca aspirar o exigir que los fun-
cionarios que prestan servicios en un organo de control externo no
participen de determinada posicion o militancia politica, sino que
se refiere al desprendimiento de esas convicciones y directrices po-
liticas, cuando se enfrenten a las funciones especificas de control
y fiscalizacion.

El principio es aplicable a la funcion de control en general,
como garantia de su objetividad e imparcialidad, por tanto, mas
que su consagracion expresa en las ordenanzas, es indispensable
la comprension de sus alcances y su efectiva observancia y divulga-
cion.

\Y%
CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A lo largo de esta ponencia se han expuesto una serie de conclu-
siones sobre el tema propuesto las cuales pueden sintetizarse en la
siguiente forma:

1.— La Ley Organica de Régimen Municipal persigue establecer un
sistema uniforme de control externo a nivel municipal, en el cual
las Contralorias Municipales ejerzan sus funciones en coordinacion
con la Contraloria General de la Repiblica y sin menoscabo de las
atribuciones de este Organismo.

2.— Con tal finalidad sefiala las competencias de las Contralorias
Municipales, las define como entes organica y funcionalmente
autonomos y les confiere los atributos esenciales de esa autonomia.
No obstante no les asegura la necesaria independencia economico-
financiera que haga posible su pleno desenvolvimiento.

5) Circular de fecha 6 de diciembre de 1961 y Pietri, Luis A., Apoliticismo del Control
Fiscal.— Revista de Control Fiscal No. 90, Ano XL, pp. 111 a 119,
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3.— Las ordenanzas municipales sobre contraloria carecen de
homogeneidad normativa, determinada en muchos casos por no
haberse actualizado. En su mayoria no desarrollan y complemen-
tan los atributos de autonomia funcional que la Ley confiere a
esos organismos y salvo escasas excepciones no ofrecen soluciones
adecuadas para salvaguardar la autonomia economico-financiera

4.— El principio del apoliticismo acogido en la Ley Organica de la
Contraloria General de la Repiiblica es inherente a la funcion de
control como garantia de su independencia y objetividad y esta
intimamente vinculado a la autonomia funcional de los organis-
mos que la ejercen; por tanto, mas que su consagracion expresa
en las ordenanzas es indispensable la comprension de sus alcances,
su divulgacion y efectiva observancia.

5.— La estructura y comportamiento de la actual administracion
publica venezolana requiere la conformacion de un sistema unifi-
cado de control fiscal, que permita abarcar en forma coordinada
las complejas y diversas tareas que dicha fiscalizacion exige y cuya
eficacia como sistema se fundamenta en el reconocimiento y abso-
luto respecto de la autonomia funcional de los organismos regio-
nales de control externo.

Con base a los anteriores planteamientos y conclusiones se
formulan las siguientes recomendaciones generales:

1.— Es necesario adecuar las ordenanzas municipales sobre contra-
lorias a las disposiciones de la Ley Organica de Régimen Municipal
de forma que complementen y desarrollen los atributos de
autonomia funcional que dicha Ley confiere a esos entes y armo-
nizarlas con las disposiciones de la Ley Organica de la Contraloria
General de la Repuiblica.

2.— Que las modificaciones que se introduzcan confieran a las
Contralorias Municipales los atributos necesarios de autonomia
economico-financiera como medio de asegurar su independencia
organica y funcional.

3.— Estimular un cambio de actitud de los funcionarios fiscaliza-
dores municipales y de los organismos controlados que se oriente
a la comprension de las necesidades y alcance de la funcion de
control asi como de su efectivo ejercicio independiente, imparcial
y objetivo.

4.— Insistir en la necesidad de la existencia organica de un sistema
nacional de control que permita el ejercicio coordinado de las
funciones que corresponden & los organismos de control externo
a nivel nacional, estadal y municipal.

5.— La consideracion del Proyecto de Ley que crea el Sistema
Nacional de Control como instrumento para la solucion de estos
problemas.
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EL REGIMEN JURIDICO DE LOS EJIDOS

1. EVOLUCION HISTORICA DE LOS EJIDOS
2. CONCEPTO DE EJIDOS

3. NATURALEZA JURIDICA DE LOS EJIDOS
4. ENAJENACION DE LOS TERRENOS EJIDOS

5. LA AFECTACION DE LOS INGRESOS PROVENIENTES DE
LA ENAJENACION DE EJIDOS

6. CONCLUSIONES

1.— Evolucion historica de los ejidos.

Las instituciones sociales y juridicas, al igual que los seres vi-
vientes, nacen, se desarrollan y mueren. Su ciclo vital depende de
las circunstancias historicas que le dan la savia y de la capacidad
de los hombres para adaptarlas a los procesos de cambio. Si cam-
bia la realidad social sin que correlativamente se modifique la ra-
zon de ser de la institucion o su estructura organizativa, es de es-
perar que ella entre en la fase de la decadencia y luego de la ex-
tincion.

Un caso donde se puede estudiar el proceso de cambio de una
institucion que, no obstante la modificacion de las condiciones
economicas y sociales que justificaron su nacimiento, ha conser-
vado su vigencia y necesidad, es el de los bienes ejidos.

La propiedad comunal surge en Espana ‘“como consecuencia de
las tareas repobladoras que tuvieron lugar de modo importante,
aunque no exclusivo, durante los primeros siglos de la Reconquis-
ta”. En esta época “la repoblacion se realiza de ordinario mediante
asignaciones de tierras a un grupo de repobladores de un modo
colectivo, es decir, sin individualizacion de propiedades: las tierras
pertenecen al grupo, son bienes comunales” (véase Nieto, Alejan-
dro, Bienes Comunales, Editorial Revista de Derecho Privado,
Madrid, 1964, .pags. 54, 55y 56).

Los bienes comunales son una categoria de bienes que no pue-
den ser incluidos en las dos grandes categorias de los bienes pu-
blicos que trae nuestro Codigo Civil, la de los bienes del dominio
publico y la de los bienes del dominio privado o bienes patrimo-
niales.

En sus origenes, los bienes comunales no pertenecian a persona
alguna. Ellos eran atribuidos al comin de los vecinos o agrupacion
vecinal. Pero a partir del siglo XIII la legislacion se niega a recono-
cer personalidad juridica a esas agrupaciones vecinales y en su lu-
gar coloca al municipio, que es el ente al que se le imputan los
efectos juridicos. Como lo ha senalado Alejandro Nieto ‘‘esta subs-
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titucion no es inmediata. En los documentos medievales —sobre
los que se basan las anteriores afirmaciones— vamos a ir viendo
como solo muy paulatinamente se va colocando, el Municipio, pri-
mero, junto al comin de vecinos —los vecinos y el Concejo— hasta
terminar desplazandole por completo — el Concejo sin los veci-
nos—"’ (ob. cit. pags. 15 - 16).

Ademas los bienes comunales tienen otra caracteristica. Solo los
vecinos tenian derecho a aprovechar el uso de esas tierras. Los ve-
cinos de otras comarcas no se podian aprovechar del uso de esas
tierras. En este sentido, los bienes comunales no pueden clasificar-
se entre los bienes del dominio publico de uso publico porque esas
tierras no estaban abiertas al uso del piblico sino de los vecinos del
Concejo. Asi lo dispone la ley 9, titulo XXVIII de la Partida Ter-
cera: “Apartadamente son del comlin de cada una cibdad, o villa,
las fuentes, e les placas o facen las ferias, e los mercados, e los lu-
gares o se ayuntan a concejo, e los arenales que son en las riberas
de los rios, e los otros exidos, e las carreras o corren los cauallos,
e los montes, e las dehesas, e todos los otros lugares semejantes
destos que son establecidos e otorgados para procomunal de cada
cidbad, o villa, o castillo, o otro lugar. Ca todo ome que fuere y
morador puede usar de todas estas cosas sohedichas, e son comu-
nales a todos también a los pobres como a los ricos. Mas los que
fuessen moradores en otro lugar, no pueden usar dellas contra la
voluntad o defendimiento de los que morassen y’’.

Con el descubrimiento del Nuevo Mundo a Espana se le plan-
tean problemas similares a los que tuvo que afrontar durante la
Reconquista: la existencia de grandes extensiones de terreno sin
poblar y sin cultivar y que habia que utilizar con fines de pobla-
miento y economicos. Si a esta razon anadimos el proposito es-
panol de sustituir el sistema indigena de explotacion colectiva de
la tierra por el sistema espanol de aprovechamiento comun de la
tierra, se podra comprender la importancia que este sistema de
los bienes comunales tuvo durante la conquista y colonizacion.

En las ordenanzas de descubrimiento y nueva poblacion del ano
de 1573 se estipulaba que las nuevas poblaciones debian tener un
exido ‘‘en tan competente cantidad, que aunque la poblacion vaya
en mucho crecimiento siempre quede bastante espacio a donde la
gente se pueda salir a recrear y salir los ganados sin que hagan
danos”. En la Novisima Recopilacion se dispuso que en ‘“‘Cada
Concejo de las nuevas poblaciones debera tener una dehesa boyal
para la suelta y manutencion de las yuntas de labor” (libro 7,
titulo 22, ley 2). El exido tiene, pues, en el derecho indiano una
finalidad muy concreta. Como prado comunal esta destinado para
que los vecinos suelten y apacienten sus ganados y las gentes pue-
dan salir a recrearse. Ademas, el exido servia para la expansion
natural de las ciudades.
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Es interesante destacar que los ejidos son en el derecho espanol
una especie o categoria de los bienes baldios de aprovechamiento
comun. Esta idea se recoge en la legislacion venezolana sobre bal-
dios cuando declara inalienables aquellos terrenos baldios que in-
dudablemente deben calificarse de aprovechamiento comiin, como
son los terrenos que se encuentran cubiertos de bosques cuya con-
servacion sea de interés publico para evitar que se aminoren las
fuentes, etc. (art. 13, ordinal 1°© de la Ley de Tierras Baldias y
Ejidos). Ademas, esa legislacion venezolana permite que se adjudi-
quen a los Municipios, en calidad de ejidos, ciertos terrenos bal-
dios (art. 39, ordinal 4° de la misma Ley).

En el derecho espanol los bienes municipales suelen agruparse
en tres clases: los bienes de propios que son los que producen ren-
tas para el municipio. O para decirlo con palabras de las Partidas,
son bienes de los vecinos, como miembros que eran de la ciudad
o villa, pero que no podian usar de ellos “por si apartadamente’’...;
“mas los frutos e las rentas que salieren dellas deben ser metidas
en procomunal de toda la cibdad o villa cuyas fuesen las cosas
onde salen” (Ley X, titulo XXVIII, tercera partida). Los bienes
comunes que, no obstante su similitud fonética, no deben confun-
dirse con los bienes comunales o de aprovechamiento vecinal. Son
bienes comunes aquellos que son de uso o aprovechamiento gene-
ral de todas las personas. O para decirlo con palabras de nuestro
Codigo Civil, son bienes de uso publico. Entre esos bienes comu-
nes se pueden incluir las plazas y las calles de las ciudades. Y los
bienes comunales que son aquellos cuyo aprovechamiento corres-
ponde, con caracter de exclusividad, a los vecinos del Concejo.
Los forasteros —como hemos dicho— no tenian derecho a usar
o aprovecharse de las praderas comunales.

Durante la colonizacion espafiola los bienes comunales fueron
ocupados por algunas personas poderosas economica o politica-
mente o entregados por los propios Concejos a determinadas per-
sonas para que las ocuparan y cultivaran. Para remediar esta situa-
cion, La Novisima Recopilacion ordena que se le ponga censo
“sobre los tales heredamientos’’ e ingrese ‘“‘para los propios del
Concejo de la tal ciudad, villa o lugar...”” (libro VII, titulo XXII,
Ley II). En base a esta normativa, los Concejos adoptaron la po-
litica de cambiar el destino de las tierras comunales y entregar-
las para el ‘““goce exclusivo por las personas a quienes se les deban
en censo o arrendamiento. Mas al hacerse esto ya el terreno asi
acensuado o arrendado pasaba a la masa de los propios’ (Arcaya,
Pedro Manue)l, Estudios Juridicos, Editorial Juridica Venezolana,
S.A., Caracas, 1963, pag. 44).

Esta practica de los Concejos coloniales fue seguida por los Con-
sejos venezolanos. La venta de los ejidos fue una practica usual, lo
que condujo a que los vecinos quedaran privados de las tierras de
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aprovechamiento vecinal. Pero, ademas esta practica produjo una
transformacion conceptual de los ejidos. Estos bienes, que estaban
afectados para que los vecinos se recrearan y llevaran a esas dehesas
a pastar el ganado, se convierten en bienes propios porque ahora su
finalidad es obtener de ellos una renta o un ingreso para el Concejo.
Los ejidos, como bienes comunales, que eran considerados inaliena-
bles por naturaleza, se convierten en bienes que pueden venderse,
arrendarse o darse en censo. Este cambio conceptual que consiste
en identificar a los ejidos con los bienes propios es lo que explica la
norma constitucional de 1925 que prohibe a los municipios enaje-
nar los ejidos y terrenos propios, salvo para construcciones (art. 18,
ordinal 20, Constitucion de 1925). Resulta inexplicable que si los
bienes propios tienen como finalidad producir rentas se prohiba que
ellos puedan enajenarse. La inclusion de los bienes propios en la
normativa constitucional solo se explica para comprender aquellos
terrenos, cuyo destino ha debido ser el aprovechamiento vecinal y
sin embargo se destinaron para producir ingresos municipales.

Esta misma concepcion del ejido como renta municipal se man-
tiene en la Constitucion vigente y en la Ley Organica de Régimen
Municipal incluye, entre los ingresos extraordinarios del Municipio,
el precio de la venta de los ejidos y demas bienes inmuebles munici-
pales (ordinal 30),

Si bien el ejido ha perdido en Venezuela su caracter comunal
para convertirse en una fuente de ingresos municipales, ello no pue-
de ser Obice para que el ejido se convierta también en un instrumen-
to de una sana politica de suelo. Al ejido hay que concebirlo como
una reserva territorial cuyo destino es la ampliacion y crecimiento
de las ciudades, con lo cual se vuelve a su sentido primigenio. Re-
cuérdese que las Ordenanzas de descubrimiento y una nueva pobla-
cion del afio de 1573 ordenaban que las nuevas poblaciones tuvieren
terrenos comunales suficientes no solo para que las ciudades se pu-
dieran expandir sino para que los vecinos pudieren aprovecharlos
comunalmente. Esta idea del ejido como reserva territorial esta re-
cogida en el articulo 105 de la Ley Organica de Régimen Municipal
que permite a los Municipios ‘“‘urbanizar terrenos de origen ejidal”’.

2. Concepto de ejido.

Definir el ejido no es tarea facil. La Ley Organica de Régimen
Municipal, en su articulo 101, hace una descripciéon y enumeracion
de terrenos ejidos pero sin dar sus caracteristicas fisicas ni senalar su
destino o afectacion. No obstante, de la normativa legal se puede
deducir que algunos ejidos son terrenos que circundan las poblacio-
nes, que tienen una extension no menor de dos mil quinientos hec-
tareas y que estan destinados para el ensanche urbano.

En efecto, de acuerdo con el origen etimologico de la palabray
su sentido en el derecho espanol, el ejido es la pradera que se en-
cuentra a la salida de las poblaciones (ejido viene del latin exire que
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significa salir). Y en este sentido la descripcion legal coincide con
esta idea cuando define a los ejidos como terrenos que circundan las
poblaciones. Esa pradera no se planta ni se labra, ella es un espacio
de tierra limpia y firme, que tiene un destino comun: ella se destina
para que los vecinos puedan ir a esos lugares a recrearse y a llevar el
ganado a pastar. Por ultimo la pradera es de aprovechamiento co-
min de los vecinos.

De acuerdo con el derecho venezolano, los ejidos se pueden defi-
nir como aquellos terrenos, de propiedad municipal, que circundan
las poblaciones y que estan destinados a producir rentas y a servir a
la expansion de las ciudades. El ejido venezolano ha perdido su ca-
racter de bien comunal y mas bien tiene ahora el caracter de un bien
patrimonial, pues su naturaleza juridica se asimila al concepto de
bien propio. Sin embargo, en el derecho venezolano el ejido no se
agota en la idea de terreno que circunda a las poblaciones. De acuer-
do con laley el ejido tiene un sentido mas general.

De acuerdo con esta definicion, los ejidos tendrian las siguientes
caracteristicas: a) son bienes que pertenecen a los municipios. Es
decir, la titularidad del bien se le atribuye a la persona juridica del
Municipio y no al comiin de los vecinos o agrupacion vecinal. En
este sentido, los ejidos pierden su caracter de bien comunal y se
convierten en un bien patrimonial. b) Son tierras que circundan las
poblaciones. Esta ubicacion geografica permite distinguir los ejidos
de los bienes de propios, entre los que se incluyen los llamados “so-
lares’. Esta categoria de bienes, por encontrarse dentro de las ciu-
dades, solian destinarse a la construccion de viviendas y a la produc-
cion de rentas para el Municipio. Los solares eran, pues, terrenos,
edificados o no, que se encontraban dentro de las ciudades. El ejido,
por el contrario, era un bien que se encontraba en las afueras de la
ciudad. c) Los ejidos estan afectados a un uso determinado. Ellos
estan destinados a producir rentas para el municipio y son una reser-
va territorial para la futura expansion de las ciudades. Por la afecta-
cion los ejidos y los solares se identifican. Los solares pueden ser
cedidos por los Concejos para uso de los particulares, ya en plena
propiedad o a titulo precario, en forma gratuita o mediante el pago
de un precio o de una renta. Esta misma destinacion es la que ex-
plica porqué la Constitucion de 1925 declaro también inalienables
los bienes de propio. La razon era porque los ejidos y estos bienes
tenian un mismo destino. Esta afectacion es la que le ha quitado a
los ejidos su caracter de bienes comunales que tenian en el derecho
espanol.

El articulo 101 de la Ley Organica de Régimen Municipal hace
una enumeracion de terrenos que, seglin ese articulo, deben tenerse
por terrenos ejidos. En primer lugar, son terrenos ejidos ‘‘los que
con dicho caracter hayan venido disfrutando los Municipios’ (or-
dinal 19). Esta norma es poco precisa. La calificacion de terrenos
depende de dos circunstancias de hecho. Una, la tenencia material
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de los terrenos (possessio). Y, dos, la intencion de poseer esos te-
rrenos como duenio y con el caracter de ejido (animus possidendi).

Este ordinal 1° del articulo 101 no exige que el Municipio sea
al propietario de los terrenos ejidos. Lo que exige es que el Muni-
cipio sea un poseedor que presenta la apariencia de ser el propieta-
rio. Y esta apariencia de derecho puede ser discutida por cualquier
tercero interesado en afirmar derechos en esos terrenos. Este ordinal
puede originar litigios judiciales cuando se discute la posesion mu-
nicipal. Pero él puede servir para fundamentar una posesion inme-
morial y sin titulo, aGn cuando el ejido en la Coloniay en la Rep-
blica tuvo un titulo en la adjudicacion hecha por el rey o por la
Republica.

En segundo lugar, son también terrenos ejidos ‘‘los que hayan ad-
quirido, adquieran o destinen los municipios para tal fin” (ordinal
20). Esta segunda categoria de bienes ejidos se definen por la afec-
tacion. No todo bien adquirido o que adquiera un Municipio entra
en la categoria de ejido. El bien ha debido adquirirse para que cum-
pla la finalidad a que estan destinados los ejidos y si no se adquirio
con ese fin tiene que haberse destinado posteriormente a cumplir
esa finalidad. Sera, pues, la afectacion la que decidira el caracter
del bien adquirido. Por otra parte, la propiedad de los ejidos se pro-
bara por los medios ordinarios de probar la propiedad, como sera
un titulo debidamente registrado.

En tercer lugar, son también terrenos ejidos ‘‘los resguardos de
las extinguidas comunidades indigenas no adquiridos legalmente por
terceras personas’. La Ley de Resguardos de Indigenas de 8 de abril
de 1904 ordeno la extincion de las comunidades de tierras de los
resguardos de indigenas. A tal fin se dispuso que los terrenos de esas
comunidades se adjudicaran ‘“‘a sus actuales poseedores por los limi-
tes que tienen entre si reconocidos y en las partes que se hallan res-
pectivamente ocupando’’ (art. 19). En la vigente Ley de Tierras
Baldias y Ejidos se reconocen ‘“‘los derechos adquiridos individual-
mente por los poseedores de fracciones determinadas’ conforme a
dicha Ley de Resguardos de Indigenas y los derechos adquiridos por
prescripcion (ordinal 39 del art. 39),

Por tanto, para que un Municipio pueda alegar la propiedad de
terrenos que fueron de los resguardos indigenas es necesario que so-
bre estas tierras no existan propietarios indigenas, o causahabientes
de estos, o particulares que hubieren adquirido esos terrenos por
usucapion. Los municipios no tienen, por tanto, un derecho preexis-
tente a tener como ejidos los terrenos que fueron de las extinguidas
comunidades indigenas. Estos térrenos deben tenerse como ejidos
siempre que sobre ellos no existan propietarios particulares.

En cuarto lugar, son también terrenos ejidos ‘los terrenos bal-
dios que circundan las poblaciones de los Municipios en una exten-
sion no menor de dos mil quinientas hectareas (2.500 Has.), la cual
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estara en relacion con la previsible expansion de aquellas...””. Esta
categoria de ejidos esta destinada a la expansion de las ciudades y,
en ese sentido, ella debe constituir una reserva territorial del Mu-
nicipio. La enajenacion de estos ejidos solo debe admitirse cuando
exista un desarrollo urbanistico aprobado y cuando ese desarrollo
se fundamente en un plan financiero que garantice al Municipio que
el dinero obtenido por la venta se pueda reinvertir en la adquisicion
de nuevos terrenos para ser destinados a las futuras expansiones
(art. 93 de la Ley Organica de Régimen Municipal).

La adjudicacion de terrenos baldios a los municipios para ser des-
tinados a ejidos esta sometida a los siguientes requisitos: a) El res-
pectivo Concejo debe realizar la mensura y demarcacion. b) El Mi-
nisterio de Agricultura y Cria, previa la verificacion del caso, debe
expedir el correspondiente documento de adjudicacion. El Minis-
terio de Agricultura y Cria debe verificar, previamente, si los te-
rrenos cuya adjudicacion se solicita tienen el caracter de terrenos
baldios y si tiene la superficie y linderos sehalados en la solicitud.
La adjudicacion debe dejar a salvo los derechos de terceros. Es
decir, que la adjudicacion, aiin cuando esté registrado, no produce
efectos contra los terceros que puedan tener derechos sobre esos
terrenos. La adjudicacion de terrenos poseidos legitimamente
por terceros puede dar origen a juicios interdictales o a juicios de
reivindicacion.

Por ultimo, son también terrenos ejidos los de ‘“‘propiedad del
Instituto Agrario Nacional que circunden las poblaciones de los
Municipios, cuando ellos sean necesarios para el ensanche urba-
no”. Nuevamente aparece la idea de que esta categoria de ejido
tiene una afectacion muy concreta, como es el ensanche de las
poblaciones. Esta categoria de ejidos se diferencia de la categoria
anterior en que la necesidad de esos terrenos para el ensanche de
las poblaciones es actual e inmediata. En cambio, en el caso de los
terrenos baldios destinados a ejidos esa necesidad es previsible o
futura. Como para la enajenacion de los bienes inmuebles afectos a
la reforma agraria se requiere que el Ejecutivo Nacional autorice al
Instituto Agrario Nacional a efectuar la enajenacion, la Ley Orga-
nica de Régimen Municipal dispone que en la autorizacion se de-
termine el niimero de hectareas que se destinaran a ejidos. Ademas,
se requiere que el respectivo Concejo celebre con el Instituto Agra-
rio Nacional el correspondiente contrato.

En conclusion, y de acuerdo con la enumeracion legal de
terrenos ejidos, se puede decir que hay distintos tipos de ejidos y
que los mas importantes son aquellos que circundan las poblacio-
nes. La idea de que los ejidos que circundan las poblaciones es
una categoria de ellos aparece claramente expresada en el articulo
104 de la Ley Organica de Reégimen Municipal. Por tanto, la defi-
nicion de ejido no depende de las caracteristicas fisicas o natura-
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les del bien sino de una calificacién juridica, es decir de la afecta-
cion que le dé el Concejo respectivo.

3. Naturaleza juridica de los ejidos.

El Codigo Civil determina que los bienes pertenecen a la Nacion,
a los Estados, a los Municipios, a los establecimientos publicos y
demas personas juridicas y a los particulares (art. 538). Los ejidos
son bienes que pertenecen a los Municipios porque ellos, al igual
que los bienes de propio, forman parte del patrimonio municipal
(ordinal 10 del articulo 31 de la Constitucién y articulo 79 y 84
de la Ley Organica de Régimen Municipal).

Asimismo, el Codigo Civil dispone que los bienes de la Nacion,
de los Estados y de los Municipios son de dos clases: a) bienes del
dominio publico y b) bienes del dominio privado (art. 539). Los
de la primera clase son inalienables y los de la segunda ‘“‘pueden
enajenarse de conformidad con las leyes que les conciernen”
(art. 543). A qué categoria de bienes pertenecen los terrenos
ejidos? ;Seran bienes del dominio privado?.

Los ejidos son inalienables e imprescriptibles (art. 32 de la Cons-
titucion y art. .104 de la Ley Organica de Régimen Municipal).
Esta calificacion de que los ejidos son inalienables e imprescripti-
bles puede conducir a la falsa creencia de que son bienes del
dominio publico porque, de acuerdo con el Codigo, Civil, estos
bienes son insusceptibles de apropiacion privada y que la inalienabi-
la naturaleza de los bienes del domino publico considera que estos
bienes son insusceptible de apropiacién privada y que la inalienabi-
lidad es una consecuencia de la inapropiabilidad de estos bienes
(véase Berthélemy H., Traité élémentaire de droit administratif,
Librerfa Arthur Rousseau, Paris, 1926, pag. 485).

Por otra parte, en el derecho venezolano la inalienabilidad no es
una caracteristica propia de los bienes del dominio publico. Hay
bienes del dominio privado que son inalienables. Tal es el caso de
los terrenos baldios inalienables que, no obstante estan calificados
por la ley como bienes del dominio privado, su enajenacion esta
prohibida cuando se trata de los terrenos indicados en el articulo
13 de la Ley de Tierras Baldias y Ejidos (vease art. 20 de esta Ley
y art. 542 del Cédigo Civil que califican a los baldios de bienes del
dominio privado). La norma del Codigo Civil de que los bienes del
dominio publico son inalienables y los del dominio privado pueden
enajenarse no hay que interpretarla en sentido absoluto porque
puede haber bienes del dominio privado que, por mandato legal,
sean inalienables o exista prohibicion de venderlos. Hay que tener
en cuenta, como lo ha observado Garrido Falla, “que la delimita-
ciébn de campos en esta materia no puede realizarse con trazos
fuertes y definidos, sino que es necesario apreciar los matices y
que dentro del criterio de la afectacion que, en términos generales,
se ha admitido, resulta necesario ponderar el papel concreto que el
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bien de que se trata juega en la satisfaccion de una necesidad
publica” (Garrido Falla, Fernando, Tratado de Derecho Adminis-
trativo, Vol. II, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1966, pag.
487). Por tanto, la inalienabilidad, la prohibicion de vender o el
caracter indisponible del bien, no constituyen un criterio esencial
para determinar si es del dominio publico o del dominio privado.
Habra, pues, que acudir a otros criterios.

Los terrenos ejidos forman parte del patrimonio fiscal de los
Municipios. Es decir, ellos constituyen un ingreso publico extraor-
dinario de los municipios, y, en este sentido, contribuyen a satis-
facer las necesidades fiscales de esas entidades. Esta finalidad fiscal
es la que explica que la inalienabilidad de los ejidos se reduzca a
una simple limitacion legal para poder vender. Ademads, la inaliena-
bilidad de los ejidos tiene por objeto evitar que estos bienes se
dilapiden, como era la experiencia vivida, y en esa forma se saquen
del patrimonio municipal bienes que disminuyan las rentas de
los Concejos.

Si a esta razon fiscalista ahadimos el criterio de la afectacion de
algunas categorias de ejidos, como la de ser una reserva territorial
para la futura extension de las ciudades, se puede concluir que los
ejidos son bienes del dominio privado de los Municipios. La
inalienabilidad vendria a constituir una garantia legal de que a esos
bienes los Concejos les daran ese destino.

El caracter de bien del dominio publico esta dado por la afecta-
cion del bien a la prestacion de un servicio publico o a un fin de
utilidad publica. Los ejidos no estan destinados a la prestacion
de un servicio publico, entendido éste en sentido restringido. Ni
tampoco estan destinados a cumplir un fin de utilidad publica. Se
podra decir que la obligacion de los Municipios de conservar los
ejidos para que ellos sirvan de sitio de expansion de las ciudades
es un fin de utilidad publico. Pero esta afectacion no tiene la in-
tensidad que la Constitucion y la Ley Org-anica de Régimen
Municipal dan a estos bienes, cuyo destino es satisfacer las
necesidades fiscales de los Municipios.

Por otra parte, la supuesta inalienabilidad de los ejidos se
reduce a una simple prohibicion de enajenar. Los bienes del
dominio publico son, por su propia naturaleza juridica, imposibles
de enajenar. Y para enajenarlos se requiere cumplir con el requisito
previo de la desafectacion. Esta no es la situacion de los ejidos.
Ellos pueden enajenarse para construcciones y con fines de refor-
ma agraria (art. 32 de la Constitucion), cumpliendo para ello con
las formalidades legales.

En resumen, puede decirse que los ejidos son bienes del dominio
privado que la Constitucion y la ley prohibe a los Municipios
enajenarlos, a menos que sea para construcciones y fines de
reforma agraria. Esta interpretacion esta de acuerdo con lo dis-
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puesto en el articulo 104 de la Ley Organica de Régimen Munici-
pal que faculta a los Concejos para que, por ordenanza, adopten
“una politica general de no enajenacion de sus ejidos y terrenos
propios”’.

4. Enajenacion de los terrenos ejidos.

Este asunto es de capital importancia para la buena administra-
cion municipal. Ha sido materia de grandes dificultades y ha origi-
nado serios descalabros, no so6lo en el exclusivo orden financiero,
que tanto afecta la obra de los ayuntamiento, sino en el ambito
de la moral y la correcciéon en el ejercicio de la funcién edilicia.

Juridicamente la cuestion debemos examinarla partiendo de la
situacion que se presenta como consecuencia de la condicién
especifica que tiene ese bien denominado ejido, cuyo destino, uso
y naturaleza se lo configura la ley. Esas condiciones, derivadas de
una abstraccion juridica que el legislador adopté para conferirle
a ciertos inmuebles la condicién ejidal, determinan un régimen
juridico especial.

Al efecto, los ejidos no pueden ser enajenados, a menos que la
enajenaciéon sea para construcciones o para fines de reforma
agraria (Art. 32 de la Constitucién y 104 de la Ley Organica de
Régimen Municipal). Esta enajenacion esta sometida, ademas,
a ciertas formalidades legales cuya omisién puede dar origen a la
inexistencia del contrato (art. 105 de la Ley Organica de Régimen
Municipal).

La enajenacion de terrenos ejidos plantea una cuestion previa
que es necesario dilucidar. Ella consiste en determinar si para ena-
jenar un terreno ejido es indispensable que el respectivo Concejo
haga previamente una declaracion de desafectacion. La respuesta
a esta cuestion debe ser hecha en sentido afirmativo. Asi lo indica
el articulo 93 de la Ley Organica de Régimen Municipal.

La desafectacion es un acto independiente, auténomo, que debe
ser generado y formal y expresamente declarado por el organo
capacitado para ello, en este caso el Concejo, para poder valida-
mente proceder al posterior hecho juridico de la venta, adjudica-
cién o destinacion. Para declarar la desafectacion se deben llenar
determinados extremos, los cuales tienen que ser constatados por
el organismo contralor correspondiente, Contraloria Municipal
o General de la Republica, segin los casos; cuando una u otra
ejerza el control previo sobre la enajenacion.

No obstante, para evitar que los Concejos puedan desprenderse
de sus ejidos por necesidades y apremios presupuestarios, la Ley
Organica de Régimen Municipal, faculta a los Concejos para que,
por ordenanza, adopten ‘“‘una politica general de no enajenacién
de ejidos y terrenos propios, asi como la de sujetar su administra-
cion y uso a las restricciones que considere mas conveniente al
desarrollo de las poblaciones y al interés del Municipio”.
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La enajenacion de ejidos para fines de reforma agraria se realiza
mediante su transferencia al Instituto Agrario Nacional, de acuer-
do a los convenios que celebre el Municipio con el Ejecutivo
Nacional. Esta enajenacion debe tener por objeto terrenos situados
fuera del area prevista para expansion urbana.

Los ejidos que circundan las poblaciones dentro de la extension
prevista para crecimiento urbano, solo pueden ser enajenados para
construcciones, siempre y cuando se urbanicen conforme al proce-
dimiento pautado en el articulo 105 dela Ley Organica de Régimen
Municipal y se observen las modalidades, condiciones y restriccio-
nes establecidas en la respectiva Ordenanza Municipal y previas las
formalidades que ésta senale.

El procedimiento que deben seguir los Concejos Municipales,
segun la prevision del citado articulo 105 de la Ley Municipal,
consiste basicamente en que la camara respectiva, por el voto de
las dos terceras partes de sus miembros, debera desafectar los
terrenos de su condicion ejidal; a renglon seguido, aprobar el
correspondiente documento de parcelamiento cumpliendo con los
requisitos de la Ley de Ventas de Parcelas, para lo cual, a falta de
exigencia concreta de la norma, debe entenderse que es suficiente
el acuerdo de la mayoria simple de los concejales. Cuando el
desarrollo del parcelamiento no sea hecho directamente por el
Concejo, el contrato que éste celebre con tal fin debe ser aprobado
por el voto de las dos terceras partes de los miembros del cuerpo.

Urbanizado el terreno ejido, el Concejo puede proceder a la
venta de cada una de las parcelas. Esta venta debe ser referida
“al documento de parcelamiento y al correspondiente nimero
catastral”’. Esta venta de parcelas debe ser hecha con la condicion
de que el adquirente haga en ella la construccion que el Concejo
destino para esa parcela. El articulo 106 de la Ley dispone que
esas parcelas inicialmente se adjudiquen ‘“‘en arrendamiento con
opcion de compra”, por un plazo no mayor de dos anos. la venta
solo se efectiia una vez terminad.. la construccion. Excepcional-
mente pueden venderse directamente cuando el solicitante acredite
que ha obtenido de una entidad financiera la promesa de concederle
un credito para construir su vivienda. Pero si transcurren dos anos
sin que el interesado haya ejecutado en un 50%la vivienda prevista,
el Concejo debe declarar resuelto de pleno derecho el contrato de
venta, sin perjuicio del pago, a justa regulacion de expertos, del
valor de las bienhechurias. Esta condicion resolutoria debe hacer-
se constar en el contrato.

Cualquiera que sea la modalidad de enajenacion que decida
efectuar el Concejo Municipal, la operacion esta sujeta al control
previo de la respectiva Contraloria Municipal, a falta de esta, de
la Contraloria General.
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El control previo que corresponde en primer término a la Con-
traloria Municipal y solo subsidiariamente, a falta de aquélla, a
la Contraloria General de la Republica, debera verificar, si la
operacion que se pretende realizar llena los extremos exigidos en el
articulo 105 y las exigencias suplementarias del articulo 106 para
la enajancion de ejidos cuya finalidad sea la de construcciones.
En todo caso se podran hacer las verificaciones sobre los aspectos
financieros y de legalidad y formular las observaciones pertinentes,
asi como ejercer el control posterior tanto por la Contraloria
Municipal como por la Contraloria General de la Republica.

5. La afectacion de los ingresos provenientes de la enajenacion
de los ejidos.

El precio de la venta de ejidos y demas bienes inmuebles muni-
cipales tiene el caracter de ingreso extraordinario (art. 89, numeral
30 de la Ley).

Respecto de los ingresos extraordinarios exige en general el
articulo 93 de la Ley, que se destinen a obras o servicios que
aseguren la recuperacion de la inversion o el incremento efectivo
del patrimonio del Municipio, es decir, que la inversion debe
hacerse en gastos reproductivos o de capital y nunca en gastos
corrientes. Particularmente, a los provenientes de ventas de ejidos
y otros inmuebles municipales les da una afectacion especial, al
ordenar que dicho producto sea destinado a la adquisicion de
bienes inmuebles por valor equivalente.

Este asunto ha sido motivo de honda preocupacion para la Con-
traloria General de la Republica, por cuanto la venta de ejidos con
el proposito de atender compromisos presupuestarios, especifica-
mente gastos corrientes, pago de sueldos a empleados, la han prac-
ticado muchos Concejos. Esta practica no solamente es viciosa sino
francamente ilegal. En los informes anuales rendidos ante el Con-
greso de la Republica, se puede observar la incidencia de las con-
travenciones y las actuaciones cumplidas por este Organismo.

La Ley no solo es enfatica al exigir que estos ingresos extraordi-
narios “deberan necesariamente ser invertidos en otros bienes
inmuebles de valor equivalente” (subrayado nuestro) sino que
consagra, en este caso la responsabilidad personal de los concejales
por su incumplimiento, ademds de la responsabilidad genérica de
los funcionarios municipales que preve en el articulo 95. Ello
porque no se trata simplemente de la violacion de la norma
particular sino del proposito general que guia la ley, de preserva-
cion de la propiedad inmobiliaria del municipio y de conservacion
y proteccion especial de la propiedad ejidal.

Las responsabilidades que a tenor de lo dispuesto en este
articulo puede acarrear su contravencion, son de orden administra-
tivo, civil o penal, pero no se trata solo de perseguirlas sino de
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crear conciencia y estimular desde el ejercicio del control extemo
la comprension del alcance y magnitud del problema.

En principio, deberia entenderse como formula destinada a
generar beneficios economicos, con sentido permanente, a los
Concejos, mediante la inversion del ingreso que se obtenga en
otros bienes de valor equivalente, siempre y cuando se destine
efectivamente a esos propositos. En el analisis del asunto
concurren, sinembargo otros factores que se relacionan no solo
con la inversion sino con la obtencion de este ingreso, porque
segin se deduce de la ley (art. 105) en la enajanacion de ejidos
deben tenerse en cuenta las necesidades del desarrollo de las pobla-
ciones y el interés del Municipio, ya sea éste de tipo social, economi-

co o de ordenacion, sin excluir por supuesto la aplicacion de los
principios de sana administracion. Por eso, cuando al desprenderse
de la propiedad, el Concejo solo obtiene el beneficio del precio y
éste se destina a cubrir gastos presupuestarios, la operacion se ha
realizado en desacuerdo con el propdsito que guia la Ley.

Lo que el legislador ha pretendido es que el Concejo pueda
realmente beneficiarse de su autonomia de gestion. Por ello le
dota de elementos factibles de proporcionarle ingresos propios.
El riesgo que puede adquirir una municipalidad, no debe entender-
se como absoluto, sin limitaciones, mas bien queda limitado o
sujeto a sus objetivos ultimos que son permanentes o invariables.

En la renovacion que se impone en los procedimientos de con-
trol, es necesario clarificar las responsabilidades que asume el ad-
ministrador en todos los aspectos en los cuales incide su decision.
Resulta evidente que la ejecucion de algunos programas pudieran
generar reales riesgos e incluso resultados gravosos para las muni-
cipalidades y, sin embargo, justificarse su realizacion tomando en
consideracion el beneficio a generarse en el campo social, pero
si es cierto esto, también lo es que esos costos sociales en mas
de una oportunidad han resultado ruinosos para los Municipios y
lo que es mas preocupante y triste, generadores de beneficios para
terceros que no siempre han estado en capacidad de demostrar
con claridad la seriedad que guiara sus proposiciones y ejecuciones.
El caso de las operaciones que han realizado muchos Concejos a
traves de fundaciones, especialmente aquéllas a las cuales se les
ha fijado como objetivo la realizacion de programas urbanisticos,
refleja muy significativamente los catastroficos resultados que ha
deparado la falta de una adecuada y responsable determinacion
de este problema.

Es este un tema de muy delicada e incluso matizada condicion,
pues oscila entre los derechos indiscutidos del Municipio de
gerenciar autonomamente su patrimonio, la conveniencia de acla-
rar que es el administrador el inico responsable de sus decisiones,
y la concepcion de un control modemo, actuante en forma vigilan-
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te y efectiva sobre el contexto que genera la funcion administrado-
ra de los bienes publicos, la cual tiene que ser concebida con
criterios distintos a los que utiliza el propietario privado. No pro-
ponemos, ciertamente, injerencia alguna del Contralor en la fun-
cion administrativa que le esta encargada a los Concejos. Pero no
admitimos esa interpretacion que quiere limitar la vigilancia que
le esta confiada a los funcionarios de control a la emision de
simples declaraciones sin contenido real y efectivo, con valor con-
table casi exclusivamente, las cuales conllevan en si mismas el
riesgo de convertir a quienes las emiten en corresponsables de
errores, faltas y hasta delitos contra la cosa publica.

6. Conclusiones.

10) Los ejidos, de bienes comunales destinados al aprovecha-
miento vecinal, se han convertido en bienes de propiedad municipal
que tiene como finalidad servir de arbitrio rentistico a las munici-
palidades y de reserva territorial para el crecimiento o expansion
de las ciudades. Si el destino de los ejidos es producir rentas, la
diferencia entre bienes ejidos y bienes propios se diluye grande-
mente. La diferencia entre unos y otros habra que buscarla en la
calificacion juridica que les haya dado el respectivo Concejo. En
efecto, los terrenos para ser ejidos necesitan ser calificados como ta-
les o para decirlo con las propias palabras de la Ley Organica de Régi-
men Municipal ellos deben tener el ‘“‘caracter’” de ejidos o han
debido adquirirse o destinarse ‘‘para tal fin’’ (ordinales 10 y 20
del articulo 101). Ademas, la Ley Organica de Régimen Municipal
habla de ‘“‘terrenos ejidos”. La palabra terreno significa ‘‘sitio o
espacio de tierra”. En este sentido el ejido es un bien inmueble
por su naturaleza (art. 527 del Codigo Civil). En cambio, los bienes
de propio pueden ser terrenos a los que los Concejos no hayan
calificado de ejidos y seran, sin duda, todos los edificios y cons-
trucciones de propiedad municipal, asi como todos los llamados
inmuebles por destinacion (articulo 528 y 529 del Codigo Civil).

20) En relacion a los ejidos se pueden sefialar dos conceptos:
uno doctrinal y otro legal. Segun la doctrina y la historia, el ejido
es una pradera que se encuentra a la salida de las poblaciones que
no se planta ni se labra y que esta destinada al coman aprovecha-
miento de los vecinos. A esa pradera iban los vecinos a recrearse o
llevaban el ganado a pastar. Este derecho solo pertenecia a los
vecinos. Los forasteros estaban privados de el.

De esta definicion se pueden extraer dos caracteristicas de los
ejidos. Una resulta de la configuracién fisica de bien. Se trata de
una pradera que se halla a la salida de una poblacion y que no esta
ni labrada ni plantada. Y la otra del destino que se le haya dado
a esa pradera. Si ella estaba destinada al aprovechamiento comin
de los vecinos para que se recreen y lleven a pastar el ganado, esa
pradera tendra el caracter de bien ejido.

182



Segun la definicion legal, el ejido se puede concebir como aquel
terreno que tiene ese caracter, ya sea porque asi le fue adjudicado
a un Municipio, o porque éste lo viene disfrutando como tal, o
porque el Municipio lo adquirié para destinarlo a ejido, o porque
después de adquirido el Municipio haya decidido darle esa destina-
cion. En la definicion legal encontramos tambien las dos caracte-
risticas que le da la doctrina. Una la configuracion fisica. El ejido
es un terreno y, por tanto, no puede ser un edificio ni una cons-
truccion. Y la otra es la calificacion o afectacion que el Concejo
haga de un terreno.

En algunas de las categorias de terrenos ejidos que trae el
articulo 101 de la Ley Organica de Régimen Municipal aparece
clara la idea de que los ejidos son terrenos que circundan las
poblaciones y que el Concejo destina al ensanche urbano. Sin
embargo, puede haber terrenos dentro de las poblaciones que los
Concejos le hayan dado el caracter de ejido. En consecuencia, la
configuracion fisica de que el terreno circunda la poblacion no es
esencial a la definicion legal de ejido, como silo es en el concepto
doctrinal. En éste, como hemos dicho, el ejido es una pradera que se
encuentra a la salida de las poblaciones.

30) Los ejidos son bienes del dominio privado de los Municipios
o bienes patrimoniales. Sin embargo, como estos bienes tienen un
destino de evidente utilidad publica, que es el de servir para el
desarrollo urbano de las ciudades, la Constitucion v la Lev Organi-
ca de Régimen Municipal han establecido la inalienabilidad de los
ejidos. kKsta inalienabilidad hay que interpretarla como una
prohibicion de enajenar. Pero esta prohibicion no es absoluta
porque la propia Constitucion permite que los ejidos se puedan
enajenar para construcciones y para fines de reforma agraria.
Para enajenar los bienes ejidos se requiere el cumplimiento de ciertos
requisitos legales, entre ellos la desafectacion.

40) El procedimiento que deben seguir los Concejos Municipales
para la enajenacion de ejidos comprendidos dentro de la extension
prevista para crecimiento urbano, consiste basicamente en que la
Camara respectiva, por el voto favorable de las dos terceras partes
de sus miembros, debera desafectar los terrenos de su condicion
ejidal; a rengloén seguido, aprobar el correspondiente documento
de parcelamiento cumpliendo con los requisitos de la Ley de
Venta de Parcelas, para lo cual, a falta de exigencia concreta de la
norma, debe entenderse que es suficiente el acuerdo de la mayoria
simple de los concejales; y, cuando el desarrollo (parcelamiento)
de los terrenos ejidales no sea hecho directamente por el Concejo,
el contrato que éste celebre con tal fin debe ser aprobado por el
voto de las dos terceras partes de los miembros del cuerpo.

Urbanizado el terreno ejido, el Concejo puede proceder a la
venta de cada una de las parcelas. Estas parcelas inicialmente
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deben ser adjudicadas “‘en arrendamiento con opcioén de compra”.
La venta solo se efecttia una vez terminada la construccion. Excep-
cionalmente pueden venderse directamente cuando el solicitante
acredite que ha obtenido de una entidad financiera la promesa de
concederle un crédito para construir su vivienda.

50) Cualquiera sea la modalidad de venta de terrenos de origen
e_]1dal que decidan efectuar los Concejos Municipales, 1a operacion
esta sujeta al control previo de la respectiva Contraloria Municipal,
y a falta de ésta, de 1a Contraloria General de la Republica.

69) El precio de la venta de ejidos solo puede invertirse en la
compra de otros bienes inmuebles de valor equivalente.
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Libros Ingresados Recientemente
en la Biblioteca de la Contraloria.

Cervantes Abreu, Salvador.

DINAMICA DE LA AUDITO-
RIA ADMINISTRATIVA.—
México: Ediciones Contables
y Administrativas; S.A., 1979.

“Si bien es cierto que la
Contabilidad es una materia
con varios siglos de aplicacion,
el ejercicio, a nivel profsional
de la misma, conocido en
nuestro medio bajo la denomi-
nacion de Contaduria Publica,
es bastante mas reciente.

Debido al teson de eruditos
que dignifican nuestra profe-
sion, unido al esfuerzo desple-
gado en los ambitos universita-
rios de la Contaduria, poco a
poco el Contador va obtenien-
do en la consideracion general
el mérito que le corresponde
como cientifico de la misma,
como especialista de la planea-
cion financiera y del presu-
puesto. Sin embargo, quienes
desde las organizaciones profe-
sionales han tenido posibilidad
de examinar globalmente el
problema, advierten que el ca-
mino recorrido es pequeno
aan, y que los problemas que
se plantean en la conduccion
de los aspectos contables, eco-
nomicos, administrativos y fi-
nancieros de la empresa publi-
ca o privada, tienden a hacerse
mas y mas complejos.

La dimension de los merca-
dos crece junto con la eficien-
cia de las comunicaciones; la

produccion de bienes avanza al
paso de las nuevas tecnologias
y, simultaneamente, la necesi-
dad de mejorar las técnicas
de comercializacion, control
de gastos y productividad. En
todo el mundo se respira la
necesidad de desarrollar eco-
nomica, social y culturalmente
a los pueblos; el bienestar so-
cial ha dejado de ser una teo-
ria econOmica utOpica para
transformarse en el mas severo
desafio lanzado a la imagina-
cion de los hombres de Estado
y empresa.

La computacion electronica,
la investigacion de operaciones
y en general la aplicacion de
los métodos cientificos a la
empresa, son realidades que se
difunden en todas las direc-
ciones. Las alternativas se ob-
servan ya con claridad y cer-
tidumbre; o las empresas in-
corporan a su realidad la tec-
nologia en todos los terrenos
para reducir sus costos y pene-
trar en los mercados, o sucum-
ben. La era de la intuicion pu-
ra ha concluido y ese final
debe ser advertido adecuada-
mente por nuestros profesio-
nales a quienes también estan
sujetos a una analoga alterna-
tiva; o son capaces de prestar
un servicio que incluya las téc-
nicas mas modernas, adecua-
das a las posibilidades econo-
micab de las empresas que las
necesitan o seran reemplaza-
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dos, bien por otros contado-
res, o por profesionales que es-
tén en condiciones de brindar
el servicio que se requiere,
Exigirnos a nosotros mismos
una permanente actualizacion,
es la primordial tarea de todos
los dias; aqui no interesa el
namero de anos de ejercicio
profesional, los mas experi-
mentados seran los guias y las
nuevas generaciones de profe-
sionales los motores de una
gran combinacion entre tecno-
logia y egperiencia de la que
tendra que salir la Contabili-
dad del futuro.

Ya se advierte movimiento,
aflora la inquietud intelectual;
vemos que los contadores que
ansian no rezagarse, estan in-
quietos en los congresos mun-
diales, en conferencias inte-
ramericanas, en regionales, en
asambleas nacionales, en revis-
tas especializadas, en la cate-
dra, en estudios profesionales
y en discusiones privadas’’.

(Tomado del Prologo)

De La Rua, Jorge

LA CODIFICACION PENAL
LATINOAMERICANA.— Ca-
racas: Universidad Central de
Venezuela, Facultad de Cien-
cias Juridicas y Politicas, Ins-
tituto de Ciencias Penales y
Criminologicas., 1982.

“El presente estudio procu-
ra un analisis de la legislacion
penal latinoamericana vigente,
sobre la base, principalmente,
de sus codigos penales. En tal
sentido, es clara la tendencia
codificadora de todos los pai-
ses del area, lo que resulta la
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materia esencial para esos es-
tudios.

El principal antecedente de
un trabajo de este tipo lo cons-
tituye la maritisima obra de
Jiménez de Asua y Carsi Za-
carés, publicada en el ano
1946, y que es el mayor apor-
te realizado en el ambito del
estudio del derecho penal la-
tinoamericano. Mas de treinta
anos transcurridos, sin embar-
go, determinan cambios en al-
ta proporcion en los codigos
latinoamericanos, ya sea por
haber sido sustituidos comple-
tamente, o por haber sido ob-
jeto de importantes modifica-
ciones. No obstante ello, la
Introduccion de Jiménez de
Asia en la obra recordada
sigue constituyendo, especial-
mente en el aspecto histori-
co, fuente permanente de in-
formacion para los investiga-
dores de un campo que se
caracteriza por su heterogenei-

dad y dificultad informativa.

Se ha seguido como base de
determinacion del area de tra-
bajo la consideracion de los
paises llamados tradicional-
mente latinoamericanos, que
presentan como comun deno-
minador la existencia de codi-
gos penales que responden a la
tendencia codificadora euro-
peo-continental. De alli resul-
tan exluidas las legislaciones
de tipo anglosajon, como las
de los Estados Unidos y Ca-
nada, e incluso las de territo-
rios antiguamente coloniales y
que hoy gozan de diverso gra-
do de autonomia. Los mismo
ocurre con los territorios colo-



niales que pertenecen o perte-
necieron a otras naciones eu-
ropeas, como Holanda o Fran-
cia. Verdad es que, con ex-
cepcion de Estados Unidos y
Canada, estos estados tienen
en la actualidad presencia y
titularidad en la actividad in-
termacional latinoamericana, y
asi se encuentran incluso ali-
neados en los organismos inter-
nacionales. Sin embargo, su
elevada dependencia en rela-
cion a sus antiguas legislacio-
nes metroplitanas, por una
parte, que ocurre en la mayo-
ria de los casos, como asi
también las severas dificulta-
des de informacion legislativa
y doctrinaria sobre ellos, obli-
gan a dejar de lado su estu-
dio, sin quepor ello deje de
sehalarse que es un sensible
vacio en el ambito del cono-
cimiento del derecho penal la-
tinoamericano”’,

(Tomado de la Introduccion)

Gicovate Postaloff, Miriam

LOS PROCESOS DE DESCRI-
MINALIZACION.— Caracas:
Universidad Central de Vene-
zuela, Direccion de Estudios
para Graduados, Curso de
Especializacion en Ciencias Pe-
nales y Criminologicas., 1982.

“Este trabajo de Miriam Gi-
covate Postaloff, presentado
como tesis para optar al titu-
lo de MAGISTER SCIENTIA-
RUM en Derecho Penal y Cri-
minologia, sobre el tema de
““Los Procesos de Descrimina-
lizacion”’, constituye la prime-
ra investigacion que se presen-
ta a tal fin en nuestro Curso

de Postgrado que se inicid en
el ano 1978.

Ciertamente, es motivo de
orgullo poder ofrecer los fru-
tos que ya se recogen en razon
del esfuerzo por organizar un
curso que ha tenido entre sus
cometidos especificos el mejo-
ramiento profesional de nues-
tros egresados con inclinacio-
nes hacia las ciencias penales
y criminologicas, y la culmina-
cion de trabajos de investiga-
cion que enriquezcan la escasa
literatura de esta area de cono-
cimientos.

La monografia de Miriam
Gicovate Postaloff enfoca un
tema de indiscutible actuali-
dad y que debe ser objeto de
las mas serias reflexiones criti-
cas: los procesos de criminali-
zacion y discriminalizacion.
Sin ser profesional del dere-
cho, la autora enfoca con so-
briedad e inquietud los proble-
mas juridicos que estan en
juego y apunta soluciones,
fundamentalmente, a través de
la colaboracion constructiva
entre las diversas especialida-
des que se ocupan del fenome-
no delictivo”’.

(Tomado de las palabras prelimi-
nares)

Linares Aleman, Myrla

LOS FRAUDES EN LOS ALI-
MENTOS.— Caracas: Universi-
dad Central de Venezuela, Fa-
cultad de Ciencias Juridicas y
Politicas., 1981.

“El proposito de nuestra in-
vestigacion es doble: precisar
en primer lugar y en atencion
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a la ausencia de investigacio-
nes sobre la materia, cual es
la dimension real del fraude
en alimentos en Venezuela. En
segundo lugar, determinar si
estos delitos, considerados tra-
dicionalmente como ‘‘delitos
de cuello blanco”, reciben en
nuestro pais un tratamiento
diferencial, distinto al senala-
do en las leyes penales, con el
objeto de evitar o escamotear
las consecuencias penales deri-
vadas de su comision.

Algunos aspectos del tema
aqul tratado serian materia pa-
ra una investigacion de tipo
experimental, particularmente
lo que se refiere a la magnitud
del fraude y su expresion fe-
nomenologica. Sin embargo,
desde nuestro punto de vista,
el area que nos proponemos
explorar debe ser objeto de
una investigacion basicamente
evaluativa, aun cuando recono-
cemos los riesgos que acompa-
flan a una investigacion de este
tipo.

Seria ademas necesario te-
ner presente los obstaculos
con que generalmente tropie-
zan quienes intentan penetrar
la delincuencia de cuello blan-
co. Para citar s6lo algunos: el
hermetismo, lindante a veces
con la complicidad de las fuen-
tes oficiales, y la alta *‘‘cifra
negra’”, Como si el peso de
estas dificultades no fuera sufi-
ciente, hay que anadir en el
plano nacional, las resistencias
que se oponen al ejercicio de
la investigacion en un pais sub-
desarrollado. El atraso en las
publicaciones, la falta de con-
tinuidad en la informacion y
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ciertas irregularidades que se
constatan en la presentacion
de los datos, arrojan algunas
dudas sobre el grado de con-
fiabilidad del material que de-
be utilizar el investigador.

En el mismo sentido, gravita
sobre el investigador la incerti-
dumbre respecto del acceso a
las fuentes de informacion y el
temor de que la concesion de
un permiso pueda ser en cual-
quier momento revocada, a ve-
ces por el capricho o la prepo-
tencia de un funcionario.

El problema que aborda-
mos, los fraudes en alimentos,
lo consideramos de innegable
importancia social, indepen-
dientemente del interés cienti-
fico que infracciones de esta
naturaleza despiertan en cier-
tas escuelas o tendencias cri-
minologicas’’.

(Tomado de ia Introduccion)

Martinez Zuleta, Anibal

MODERNIZACION DEL CON-
TROL FISCAL; experiencia
colombiana. Compendio de
normas.— Bogota: Instituto

Latinoamericano de Ciencias
Fiscalizadoras 1981.

“El Instituto Latinoameri-
cano de Ciencias Fiscalizado-
ras ha incluido en su Biblio-
teca de Auditoria y Finanzas
del Sector Publico, la compi-
lacion preparada por el doctor
Anibal Martinez Zuleta, Con-
tralor General de Colombia y
Presidente del Instituto, titula-
da ‘‘Modernizacion del Con-
trol Fiscal”, (Experiencia Co-
lombiana-Compendio de Nor-



mas), en desarrollo de uno de
los objetivos del ILACIF que
es precisamente el de recopilar
los trabajos realizados en cada
pais, referentes al control ad-
ministrativo y financiero y di-
fundirlos en las naciones de la
region.

Dicha compilacion refleja
los esfuerzos que el titular de
la Contraloria General de la
Republica de Colombia ha rea-
lizado para agilizar y tecnifi-
car los sistemas y procedimien-
tos de control de la gestion fis-
cal de la administracion publi-
ca, y que como lo manifiesta
el propio doctor Martinez Zu-
leta en la Introduccion del
presente documento, pueden
ser de util referencia para los
estudiosos de la Auditoria del
Sector Gubernamental en los
paises latinoamericanos”’,

(Tomado de ia Presentacién)

Sanchez Valdivieso, Jaime

CONTROL DE OBRAS PU-
BLICAS./ por Jaime Sanchez
Valdivieso /y/ Gonzalo Bueno
Aguirre.— Bogota: Instituto
Latinoamericano de Ciencias
Fiscalizadoras.; 1981.

“‘La inversion en Obras prio-
ritarias de infraestructura y en
proyectos de gran envergadura,
es cada dia mas creciente en
los paises latinoamericanos,
siendo evidente que los recur-
sos financieros y materiales
comprometidos en tales obras,
representan un porcentaje muy
significativo en el contexto to-
tal de sus respectivos presu-
puestos. Las caracteristicas
técnicas y los objetivos de de-

sarrollo economico y social de
las obras publicas conllevan la
necesidad de un control espe-
cializado por parte de los Or-
ganismos Superiores de Fiscali-
zacion asl como del adiestra-
miento y especializacion de
sus funcionarios para ejercer
con eficiencia dicho control.
E]l Instituto Latinoamericano
de Ciencias Fiscalizadoas ‘‘ILA-
CIF”, ha sido conciente de es-
ta situacion y es asi como ha
venido dictando periodicamen-
te cursos sobre el Control de
Obras Publicas, inicialmente
con la cooperacion de la Fun-
dacion Alemana para el Desa-
rrollo Intemacional “FADI" a
través del doctor Godtfried
Winkler, experto del Tribunal
de Cuentas de la Republica Fe-
deral de Alemania, de quien
fueron destacados alumnos
Jaime Sanchez Valdivieso y
Gonzalo Bueno Aguirre, inge-
nieros con una vasta experien-
cia en la Contraloria General
del Estado Ecuatoriano y los
cuales tienen en la actualidad
la responsabilidad docente del
curso intermacional que sobre
la materia imparte el Instituto.
Para tal efecto los Ingenieros
Sanchez y Bueno han compen:
diado los aspectos mas rele-
vantes del Control de Obras
Plablicas en este texto, cuya
primera edicion incorporamos
a la Biblioteca del ILACIF so-
bre Auditoria y Finanzas del
Sector Publico, y que no du-
damos constituye una impor-
tante guila general para los
funcionarios de los Organis-
mos Superiores de Control de
Ameérica Latina, que tengan la
responsabilidad de la Audito-
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ria de tan vital area del desa-
rrollo de nuestras naciones’’.

(Tontado de la presentacion)

Wesbenry, James P.

GLOSARIO DE TERMINOS
FINANCIEROS PARA EL
SECTOR PUBLICO. Espanol
Inglés— GLOSSARY OF FI-
NANCIAL TERMS FOR THE
PUBLIC SECTOR.— 2. ed.-Bo-
gota: Instituto Latinoamerica-
no de Ciencias Fiscalizadoras.,
1981.

“Los auditores y otros fun-
cionarios del sector publico ge-
neralmente recurren al idioma
inglés para intercambiar infor-
macion, hacer referencias téc-
nicas, o para el adecuado en-
tendimiento de bibliografia es-
pecializada cuyo texto original
se encuentra en dicho idioma.
Estas labores se facilitan enor-
memente si se cuenta con un
glosario de términos téchicos
en espafiol e inglés como el
presente, del cual es autor el
Contralor Puablico James P.
Wesberry Jr., CPA, de nacio-
nalidad estadounidense y ac-
tualmente Jefe de la Division
de Auditoria Interna de la
OEA. Ademas el sefior Wes-
berry es un profesional con
amplio conocimiento de las
expresiones técnicas utilizadas
con mayor frecuencia en el
campo de la auditoria y fi-
nanzas del sector publico la-
tinoamericano, por cuanto fue
asesor del ILACIF durante
los periodos en que su sede
estuvo en Lima (Pera) y Quito
(Ecuador), circunstancia ésta
que garantiza la calidad del
glosario.
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En consecuencia, el ILACIF
se complace en publicar la se-
gunda edicion del ““Glosario de
Términos Financieros para el
Sector Publico’ en Espatiol-
Inglés e Inglés—Espatiol, den-
tro de su Bibliteca de Audi-
toria y Finanzas del Sector
Publico, con la seguridad que
continuara siendo la gran uti-
lidad para los funcionarios gu-
bernamentales de los paises
latinoamericanos”.

(Tomado de la presentacion)

Weston, J. Fred

Administracion Financiera de
Empresas./ por J. Fred Weston
/y/ Eugene F. Brigham.— 3
ed.— Traducido al espanol por
Vicent Agut Armer.— Caracas,
México (D.F.), (etc.): Intera-
mericana., 1975.

“ADMINISTRACION FINAN-
CIERA DE EMPRESAS ha si-
do concebida para su uso en
cursos financieros introducti-
vos. Nuestro objetivo principal
es mostrar precisamente en
qué consiste la administracion
financiera, como se relaciona
con otras furiciones de la em-
presa comercial y coémo las
decisiones financieras pueden
ampliar la meta basica de ele-
var al maximo la riqueza de
los accionistas. Un segundo
objetivo, implicito en la pri-
mera edicion, pero explicito
en esta edicion revisada, es in-
dicar la forma en que las de-
cisiones financieras afectan a
la sociedad en su conjunto, es-
pecialmente que las decisiones
financieras Optimas son nece-
sarias para que la economia se
desenvuelva con eficiencia.



En ADMINISTRACION FI-
NANCIERA DE EMPRESAS
se desea hacer destacar las de-
cisiones, tanto las relacionadas
con la administracion interna
de las empresas como las re-
lativas a la adquisicidon de nue-

vos activos y fondos. Se presta
especial atencion a la forma
en que las decisione financie-
ras afectan al valor de la em-
presa, en vez de a reglas o pro-
cedimientos’’.

{Tomado del Prefacio)

191-



A | NL}E%TQ{}S

>OLABORAL

Agradecemos a los autores que envian co-
laboracion a Control Fiscal, elaborar sus
articulos de acuerdo a las siguientes nor-
mas:

19. Titulo: en la parte superior
de la pdgina donde se inicia el trabajo y
no en pagina aparte. Debajo del titulo co-
locar el nombre del autor y sus referen-
cias profesionales o académicas.—

20, Si el trabajo lleva graficos,
favor enviarlos ya listos para su publica-
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secuencia er. cada pagina.—

49, Cada autor debera enviar un
resumen de su articulo para nuestra sec-
cion. En esta Edicion.
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