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NOTA DE PRESENTACION

En su Tercera Sesién Flenaria, celebrada el 9 de abril de 1865,
el Segundo Congreso Lalinoamericano de Entidades Fiscalizadoras,
reunide en Santicgo de Chile, aprobé por unanimidad una propo-
sicidén formulada por la Delegacidén de Venezuela, en el sentido
de promover concursos peritdicos, patrocinados por las Contra.
lorias ¥ Tribunales de Cuentas del continente, con el objetc de
fomentar estudios especializados sobre control fiscal en América
Lating. Posteriormente, esta inicigltiva fue objeto de ¢dlido respaldo
en e] V Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras, cele-
brado en Jerusalem, Estado de Israel, en junio del mismo cofio, asi
como también en la Segunda Reunidén del Conseje Directivo dei
Secretariade Inlernacional, en Viena.

La Coniraloria venezolona inicié el primer certamen, cuyas
bases tuvieron amplia difusién en todos nuestros palses, gracias
< la colaboracién prestada por sus respectivas instituciones de
control. Estudiosos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Ricq,
Ecuador, Urvguay y Venezuela presentaron en total dieciocho
interesantes {rabdgjos, los cugles constituyen un valicso aporte o
la bibliografia scbre control fiscal.

En el mes de octubre de 1968, reunides en la ciudad de
Caracas, et Contralor General de la Repiblica de Colombia, Dr,
Evaristo Sourdis; el Sub-Coniraler General de la Republica de
Chile, Dr. Gonzalo Hernéndez Uribe, en representacién del Con-
tralor General de su pdis; y el gue suscribe, Contralor General
de la Reptiblica de Venezuela, integrantes del Jurade Cadlificador,
resolvieron de acuerdo con la Cldusula Octava del Ceriamen,
conferir el Primer Premio, consistente en Diploma y una recom-
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pensa de nueve mil bolivares, al qutor del estudio denominado
“El Control de las Actividades Econémicas del Estado en €l Dere-
cho Venezolano”, suscrito con el pseudénime “ALRABRE"; y otor-
gar el accésit, consistente en Diploma y una recompensa de dos
mil quinientos bolivares, al auter del trabajo titulade “El Control
Financiero de la Hacienda Pablica”, suscrite con pseudénimo
"JOC”, Asimismo se concedieron sendas Menciones de Honor «
les auteres de los estudios intitulades “El Control Preventivo de la
Legalidad en sede de Contralor”, “"Control v Evaluacién de las
Inversiones Reales en Obras Piblicas” y "La Contabilidad Pablica.
Ubicacién. Relaciones con la Pre-intervencidén y Post-auditoria
dentro del proceso de la Adminisiracién Financiera y sus Proble-
mas en Latinoamérica”, presentados bajo los pseudénimos “ALE-

JANDRC FARNESIC”, "SIGMA™ y "SOLON", respectivamente.

Correspondié al Secretariado Permanente del II Congreso de
Entidades Fiscalizadoras, con sede en Santiago de Chile, abrir los
sobres contentivos de los nombres de los qutores correspondientes
a los mencionados pseudénimos. Dicho orgonismo comunicéd al
Jurade Calificador que los premios otorgados y kis menciones
honorificas concedidas correspondian o las siguientes personas:
primer premio: Dr. Allon-Randolph Brewer Carfas de Venezuela;
‘cocésit: Lic, José Orozeco Cadenas, del Ecuador; y Menciones de
Honor: Sr. Hugo Olgin Judrez y Sra. Doris Piccinini; Sr. Ospinas
Perell, de Chile; y Sr. Gilberot Robdline Z., del Ecuader.

Los miembros del Jurade dejaron constancia de gue conforme
a la Cléusula Novena del Concurse, la proclamacién de los gana-
dores habria de redlizarse en la oportunidad de reunirse el 111 Con-
greso Latinoamericano de Entidades Fiscalizadoras; pero en razén
de celebrarse el XXX aniversario de la instalacién de la Contra-
loria General de la Repiblica de Venezuela, acogieron la idea de
que el acioc de enirega de premios se redlizara en Cardcas, en
reunién especial del Instituto Latincamericane de Ciencias Fisca-
lizadoras (ILACIF).

En mi condicién de Contralor General de la Reptiblica de Ve-
nezuela v miembro del juradeo Calificader del concurso para fo-
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mentar estudios sobre Control Fiscal, debo expresar sincera com-
rlacencia por el buen éxito del mismo, as{ como por la circunstan-
cia de haberse hecho merecedor del primer premio un joven
profesional de mi pais, el Dr. Allan-Randolph Brewer Carlas, quien
anteriormente habia sido eficiente funcionaric al servicio de nuestro
Organismo Contralor.

El Dr. Allan-Randolph Brewer Corias es Profesor de Derecho
Administrative en la Universidad Central de Venezuela: Profesor
cel Seminaric de Derecho Piblico en la Universidad Catédlica
"Andrés Bello” y Profesar de la Faculiad Internacional para la
Ensefianza del Derecho Comparado con sede en Estrasburgo,
Framcia. Ha publicado diversos libros sobre materias relacionadas
con €l Derecho Administrative, entre los cudles se destacon: "Las
Instituciones Fundamentales del Derecho Administrativo y la Juris-
prudencia Venezolema™ (1964); “El Régimen Juridico Administrativo
de la Nacionalidad y Ciudadania Venezolana” (1965); “La Expro-
piacién por Causa de Utilidad Pablica y Social” (1966); “Las Em-
presas Phblicas en el Derecho Comparade” (1967); "El Régimen
Jde Gobierno Municipal en el Distritc Federal Venezolans” (1968},
y “"Los Problemas Constitucionales de la Integracién Econémica
Latincamericana” (1968).

Ha desempefiado diversas funciones puablicas y de asesoria
de la Administracién Piablica venezolana; ha asistido a diversos
Congresos Internacionales en Suecia, Espafia y Canadé y ha dic-
tado cursos en el exterior, particularmente en Parfs y Madrid sobre
“Problemas Juridicos de la Integracién Econémica Latinocameri-

cana .

Precede « la obra en referencia un Prélego del autor, el cudl
fue preparado y presentado en fecha posterior a la del Veredicto
del Juradoe Cdlificador, por lo que su contenido no fue del conoci-
miento de sus miembros para el momento de adoptar su decisién.

Estimo conveniente hacer, seguidamente, un breve comentario
sobre esta obra, en la cual se contemplon diferentes aspectos del
control fiscal, los cuales abareom no sélo la vigilancia y fiscaliza-
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eién de las dependencias oficiales sino el universo de las activi-
acades econémicas de! Estado.

El cautor analiza el émbito de la intervencién del Estado mo-
derno, a través de la legislacién comparada de numerosos paises,
con citas de qutorizados tratadistas; describe las diversas modali-
dades jurfdicas que asumen los entes descentralizados bgjo la
forma de Institutos Auténomos, Empresas Pablicas, Empresas
Mixtas y Fondos de Servicios Especiales, para Juego relerirse con-
cretcmente a las entidades de este tipo existentes en Venezuela,
con mencién de las leyes que dispusieron su creacién y sus fina-
lidades especificas. Se refiere a las actividades industricles y
comerciales que se realizan a través de las sociedades anénimas
que dependen directa o indirectamente del Estado o de sus entes
auténomos, con finalidades de servicio piiblico o de fomento de
la economia, para precisor luego las diversas modalidades del
contral estatal cque se ejerce en Venezuela sobre los orgcmismos
mencionados, tema que constituye la materia principal del estudio.

Al analizar las caracteristicas del control interno que recliza
la propia Administiracién, establece las diferencias entre el control
jerdrquico, el de tutela y el ejercido por los organismos de coordi-
nacién y planificacién, para distinguir sus principales medalidades:
el control administrative directo y el indirecto; el sujeto y el objeto
de la vigilancie administrativa y los procedimientos usudales en
cucnto a la oportunidad en que se ejerce ese control, esfo es, en
forma previa, concomitemte y posterior.

El autor desarrolla, a la luz de la legislacién en Venezuela,
asf como de la doctrina y préctica impercntes, un tema poco tra-
tado en obras similares: nos referimos al “control parlamentaric”,
aplicado o los entes descentralizados y a las empresas con parti-
cipacién del Estado.

Al considerar el punto relative al control ejercido por las En-
tidedes Fiscalizadoras Superiores, se remonta al origen de estas
entidades, describe su naturaleza y funciones especificas en diver-
sos paises, particularmente en Italia, Finlandia, Colombia, Austria,
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La edicién de la presente obra, as{ como las que habrém de
hacerse posteriormente de los trabajos acreedores del accésit y
menciones de honor, constituyen una nueva contribucién de la
Contraloria General de Venezuela a la colaboracién regional en
Latinoamérica.

Al felicitar calurosamente al Dr. Brewer-Carias, estamos
seguros de que esta obra, que hoy colocamos en manos de los
profesionales y estudiosos de Venezuela Y de América Lating,
gervird para el buen propdsito de quienes aspiramos @ que en
nuestros paises se ejerzan con eficiencia y puleritud las complejas
y honresas tareas de controlar y fiscalizer los bienes pablicos.

Caracas, enero de 1969,
LUIS A. PIETH!
Contralor General de la Repiblica

Presidente del Instituto Latinoamericano
de Ciencias Fiscalizadoras,
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PROLOGO

1.—El tema ceniral de este libro, relativo al control de
las Empresas Publicas o genéricamente, de las actividades
econdmicas del Estado, no ez mds que un reflejo de una pre-
ocupacion cientifica que, en mi especialidad, desde hace algu-
nos giios me viene condicionando; y que se refiere fundamen-
talmente, al estudio de la intervencién del Estado en la vida
econdmica, su funcion en la promocién y conduccién del desa-
rrollo econdémico y principalmente, a las transformaciones
que debe sufrir en sus estructuras e instituciones para adaptar-
8¢ a las nuevas realidddes de nuestro pais.

Por ello creo necesario, a manera de Prélogo a este estudio,
dejar expuestos agui los lincamientos gemerales de ese pensa-
miento, que aclaran y justifican evidentemente, muchas de las
posiciones que sostengo en el libro, vy que tuve oportunidad
de exponer en la conferencia que dicté el 29 de mayo de 1968
en el Palacio de las Academias en el ciclo “La Contribucion de
los Juristas al Desarrollo Nacional”, organizado por la Acade-
mia de Ciencias Politicas y Sociales, bajo el titulo “Las Trans-
formaciones de la Administracién Publica para el Desarrollo”.

2.—En efecto, en la actualidad y desde hace algunos aiios,
se observa en todos los paises del mundo un anhelo o aspira-
cidn politica que busca una reforma o renovacion de las
estructuras.

Especialmente después de la segunda guerra mundial, por
ello, una serie sucesive de reformas se vienen operando. De ahi
que se hable con tanta insistencia de la reforma agraria, de la
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reforma de la empresa y de los mecanismos de produccién y
hasta de la reforma administrativa.

3-—Todas esas reformas, todas esas transformaciones
descadas en las estructuras e instituciones politicas, sociales
Yy econdmicas, tienen evidentemente su origem, en la necesidad
de adaptarlas a los cambios operados en las realidades socio-
econdmicas en los ultimos afios.

Puede decirse que estas transformaciones son de tol natu-
raleza, que jamds se habian operado en la historia de la huma-
nidad, en un lapso tan corto. La revolucion francesa y la revo-
lucion industrial, requirieron de muchos afios para su consoli-
dacion y para hacer sentir sus efectos. La revolucién tecnoldgica
de nuestros dias en cambio, ha sido tan rdpida, que hace perder

las perspectivas mismas de lo que serd al mundo en los proximos
treinta anos.

4.—S8in embargo, en la actualidad, y a pesar de todos esos
violentos cambios de la realidad socio-econdmica, lo mayoria
de los paises siguen manipuldndola a través de instituciones,
estructuras, sistemas y mecanismos decimondnicos. Piénsese
solamente, por via de ejemplo, en el Municipio v en la autonomia
municipal —instituciones que por inservibles frente a la revo-
lucién urbana de nuestros dias, es preciso arrinconarlas— y
todos los defensores @ muerte que aun tiene, y que no se dan
cuenta que quizds, los desaciertos y fracasos de la gestion de
los intereses locales en la actuclidad, sélo tienen su origen

en la defensa a ultranza de un pretendido Mumicipalismo yo
caduco.

5.—Todas esas contradicciones entre la realidad social
Yy econdmica y las estructuras e instituciones polificas y
sociales, se han reflejado con especigles caracteristicas en la
funcion del Estado. En la actualidad, en todos los paises del
mundo, inclusive los mds capitalistas, el Estado puede consi-
derarse como un Estado Intervencionista, en diversos grados
de intervencion por supuesto.
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En este sentido es necesario sefislar que ya han pasado
los dias en que era necesario razonar y justificar la actitud
intervencionista del Estado. La intervencién estatal es una
realidad, y en efecto, en la actualidad, pocos campos o sectores
de nuestra vida econémica y social escapan de ung ingerencia
del Estado, o al menos, de la presencia del Estado. Pero lo
caracteristico de esta realidad es que es irreversible, por lo
que de nada valen —salvo para sembrar confusion— los vltimos
alaridos que todavia se dan en defensa del liberalismo tradi-
cional, que no existe, como sistema, en ninguna parte del mundo.

Sin embargo, ante esta realidad del Estado intervencio-
nista, en los hechos, éste pretende seguir gestionando o con-
formando la realidad econdmica o la realidad social con los
esquemas del Estado Liberal-Burgués, es decir, sustancialmente,
con los esquemas del Estado abstencionista. De ahi las nuevas
tendencias —como la de la reciente doctrina alemana— de
considerar en lo actualidad al Estado no ya como Estado Li-
beral-Burgués de Derecho sino como Estadoe Social de Derecho,
y como la de la doctrina anglosajona que ha venido propug-
ndndose la nocidn sustitutiva del Welfare State, Esfado de
Bienestar, o Estado Benefactor.

6.—Pero estas contradicciones entre las instituciones
politicas y las realidades socio-econdmicas que dan origen a la
necesidad de una transformacion de la funcion del Estado
atin en los sistemas mds capitalistas, surgen mds patenies y
dramdticas en los denominados paises subdesarrollados. Todos
los efectos de la revolucién urbana o de la revolucion tecno-
légica de nuestros dias colocan a los paises del Tercer Mundo
en una situacion ain mds angustiosa.

Para darse cuenta de ello, quizds baste comparar nuestra
situacion con la de los paises europecs. Eslos temen con cierta
base que se ahonde cada vez mds, en perjuicio de su futuro
desarrollo, el abismo que ya los separa del avance tecnolégico
y organizativo de los paises que en pocos akos formardn parte
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de la lamada sociedad post-industrial y que estard material-
mente en manos de las computadoras o de los ordenadores.

Ante esa actitud, realmente que la angustia es total res-
pecto al destino de nuestros paises del Tercer Mundo frente
a esos que formardn la sociedad post-industrial, cuando sélo
es ahora, pero con muchos altibajos y muy timidamente, que
nos estamos acercando a la etapa de la sociedad industrial.
Kse abismo, amenaza ahondarse en tal forma que no serd posi-
ble nunca eliminarlo. De ahi el reto del desarrollo, pues este
desarrollo nacional es la tinica via que nos queda, no para eli-
mingr esas diferencias ya imposible de borrar, sino pare dis-
minuirlas en beneficio de nuestros pueblos.

7.—Pero estoy seguro que el lector se preguntard aho-
ra, sobre qué es realmente el desarrollo; palabra que ya
entra casi en el campo de los mitos politicos y econdémicos.

Ciertamente que con esta palabra nos ha invadido los eco-
nomistas, y por ello, se trataba hasta hace muy poco de una
palabro tabii para los juristas. Sin embargo, me parece indis-
pensable hacer alguna incursién en dichos predios, e intentar
penetrar ese tabi inexplicable,

Una cosa es cierta y definitiva en este campo: el desarro-
llo no puede definirse in abstracto, no puede definirse genéri-
camente, sino sélo por comparacion. Se trata por tanto de una
meta, con variantes, que surge por mdidulos de comparacion
con las sociedades industriales o desarrolladas de la actualidad.

Desarrollo en este sentido es sinénimo de progreso, pero
de progreso comparado con metas ya logradas por otros paises.
El desarrollo entonces, no es un fin en st mismo, sino un medio
de satisfacer aspiraciones humanas, por lo que en nuestros pai-
ses, es un medio para la reforma social y no otra cosa precisa
la Constitucién de Venezuela, en su Predambulo, al indicar que
8¢ ha dictado entre otros propésiltos, con el de promover el
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bienestar general y la seguridad social; de lograr una partici-
pacion equitativa de todos en el disfrute de la riqueza, segin
los principios de la justicia social; y de fomentar el desarrollo
de la economia al servicio del hombre. Por ello, el mismo texto
constitucional establece la obligacion para el Estado de promo-
ver el desarrollo econdmico y la diversificacion de la produc-
cion, con el fin de crear nuevas fuenies de riqueza, aumentar

el nivel de ingresos de la poblacion y fortalecer la soberania
econdmica del pais.

(3

Vemos en dichas decluraciones el reconocimiento claro de
nuestro subdesarrollo y la definicion de ciertas metas a lograr
Yy que constituyen el desarrollo.

Ahora bien, de acuerdo a ello, y no pudiendo definirse
in abstracto muestra condicion de pais subdesarroliado, desia-
quemos log indices que nos clasifican en dicha categoria, como
pais que hasta ahora no habia participado en la revolucién
industrial.

Nuestra situacion de subdesarrollo en lineas generales, en-
tonces, puede caracierizarse por tres aspectos distinlos: un
aspecto economico, un aspecto social y un aspecio politico.
Bajo el aspecto econdmico se caracteriza: en primer lugar,
porque tememos una gran proporcién de la poblacion dedicada
a los actividades primarias, es decir, agricolas y de extrac-
cién minera, pero con la peculiaridad de que la produccién na-
cional en esos campos se traduce o en una produccion de sub-
sistencia o en una produccion de exportacién. Ello implica asi-
mismo una situacion de escasa industriglizacion, y algunas
veces, una hipertrofia del sector terciario o de servicios, en
relacién a los otros. En segundo lugar, se caracteriza por la
dependencia econdmica de nuesiros paises frenie al capital
extranjero con todas sus consecuencias, inclusive de orden poli-
tico, lo que ha conducido a Frangois Perroux a calificar a
estos paises subdesarrollados simplemenie como “naciones
aparentes” o que ha conducido con frecuencia a que se les dé
el calificativo de “paises-sucursales”. El tercer aspecio econd-

5



mico radica en la condicién de desempleo o subempleo, cada
vez mds generalizada, debido a la explosion demogrdfica que
no ka sido acompaiiada por una adecuada expansion eomsdmioa.

Por otra parte los aspectos sociales o mds bien socio-eco-
némicos de nuestro subdesarrollo son: en primer lugar, la enor-
me desigualdad de ingreso por habitante y por tanto, del nivel -
de vida de los mismos, que es bajo. De ahi que sea absoluta-
mente exacta la apreciacion generalicada de que un pois es
mds pobre cuando mayor es la diferenci@ enire ricos y pobres.
En gsegundo lugar, el crecimientc demogrdfico desmesurado, la
subalimentacion de una parte importante de la poblacién y la
difusion de las enfermedades en masa. En tercer lugar, se
caracteriza por el bajo nivel de instruccidn y por la ausencia
o insuficiencia de cuadros cientificos y técmicos, lo que pro-
duce una explotacion mds fdcil de los débiles por los mds
fuertes.

Pero también hay una serie de aspectos politicos que ca- -
racterizan nuestro subdesarrollo, enire los cuales se desiaca
la inestabilidad politica y administrativa originada por la Wcha
partidista por el poder en 8 mismo y la irregular dependencia

8.—Ahora bien, frente a esia situacidm angustiosa, que
sc agudiza y empeora cada vez mds, el problema del desa-
rrollo no puede planiearse como un posible medio enire muchos,
para superar la etaps pre-industrial en que se encueniran la
mayoria de los paises latinoamericanos. El desarrollo, como
instrumento para eliminar la pobreza y elevar el nivel de vida
de la poblacién, no puede dejar de realizarse.

 Bin embargo, frente a esta necesidad, surge una pregunta
ineludible. Cémo lograr ese desarrollo?

En los paises occidentales hoy adelantados o desarrolla-
dos, el procesc de desarrollo se llevé a cabo durante un largo
o larguisimo perfodo fundamentalmente por empresarios indi-
viduales. La actuacién del Estado en dichos paises tuvo un
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dmbito restringido, limitdndose sus medidas a veces a propor-
cionar solamente facilidades de transporte, pues las decisiones
que se adopiaron adlo fueron en base o idsas vagas acerca del
progreso gemeral, con frecuencia sin mayor confianza en su
éxito. Por ello, en general, el proceso no tuvo ni siguié un
ritmo regular, sino que se interrumpié por trastornos y crisis.
En muchos aspectos el proceso se hizo a costa de bastante
energia desperdiciada, por lo gque dicho proceso de desarrollo

se ha calificado por Jean Tinbergen, como un proceso de prueba
y error.

En base a la forma como se Uevé a cabo ese proceso, es
que W. W. Rostow precisa su secuencia del desarrollo econs-
mico, en tres fases: un largo periodo, de casi un siglo, en el
que tienmen lugar las condiciones previas a lo que él Uama el
“take-off”, es decir, el despegue; en segundo lugar, el “des-
pegue” mismo que se produce en dos o ires décadas, y por
ultimo, un prolongado periodo final, en el que el desarrollo es
normal y realmente automdtico.

Sin embargo, el proceso de desarrollo al cual necesaria-
mente deben incorporarse los paises latinoamericanos no pue-
de, en ningun caso, ser un proceso lento, por lo que la secuencia
de Rostow, por lo lenta, nos es inaplicable. Al contrario, gi nues-
tra alternativa es sélo el desarrollo, €s decir, prosperar, pero
prosperar —como dice Josue de Castro— en un mundo en el
que aumentan la miseria y el hambre y en el que ruge cada
dia mds la rebelién, ese objetivo sélo puede lograrse a corto
plazo.

. Para ello es necesario que ese desarrollo se promueva, pues
implica un esfuerzo razonado y conscienle del hombre que
sefiala unos objetivos a alcanzar en un determinado lapso.
E1 desarrollo por tanto no es ni puede ser en nuestros paises,
un proceso espontdneo, sino muy por el cantrano, un procesa'
provocado y dirigido, un proceso planificado. R

En este sentido, en todos los paises en vias de desarrollo‘
2¢ ha tomado clara conciencia de que en ellos no se repetird

7



el modelo histérico basado en el libre juego de las fuerzas del
mercado que permitié a las naciones hoy indusirializadas, en
su oporiunidad, avanzar lentamente por el camino del desarro-
llo y bienestar. Por ello, se ha buscado la solucién de los pro-
blemas a iravés de un intervencionismo estatal, que lamenta-
blemente hasta akora ha sido, con frecuencia, esporddico, timi-
do, débil e inorgdnmico. Sin embargo, esa muchas veces cara.
experiencia, ha creado comciencia de la necesidad ineludible
de tomar esas decisiones politicas en forma coherente y simul-
tdnea, es decir, a través de un plan.

En la actualidad, entonces, estdn indisolublemenie unidos
el desarrollo y la planificacion, y en el campo econdémico, el
desarrollo econémico y la planificacion econémica. Por supues-
10 que no es éste el lugar para plantearnos las discusiones de
orden filoséfico y politico que hoan surgido frenie a la poeibi-
lidad de la dicotomia de una planificacidn economica y de la
libertad humana. Ello, por lo demds seria completamente insitil
y bizantino. Actualmente, la discusion no estriba ya en la nece- '
sidad o no de la planificacidn, simo en su alcance y formas.

En el proceso de desarrollo al que deben incorporarse todos
los paises latinoamericanos, el papel del Estado por tanto,
tiene que ser un papel preponderante. Kl debe comenzar por
precisar una “politica de desarrollo” definida, coherente y
nacional, ¢ través de la cual se creen las condiciones favorables
al proceso; se familiarice al gobierno mismo y a la comunidad
con las potencialidades y ventajas del mismo,; se realicen una
serie de inversiones bdsicas; y se tomen las medidas destinadas
a facilitar y estimular la actividad y las inversiones privadas
orientadas al proceso.

De cllo resulta por otra parte que el desarrollo no se pro-
ducirdé en pafses donde la élite del poder politico se oponga o
ello, o en otras pulabras, en paises regidos mds o menos por
una aristocracia econdmica o lterrateniente, con actitudes feu-
dalezs hondamente enclavadas, opuesta fuecrtemente a la real
industrializacion, & la educacidn popular y al cambio teonols~



gico. En esos paises evidentemente que hay un prerrequisito
para un desarrollo econdmico exitoso: sustituir a los que deten-
tan el poder y por esa via, promover los cambios estructurales
que el desarrollo implica.

9.—En efecto, la incorporacién de nuestros paises al desa-
rrollo, tiene grandes repercusiomes respecto a la situacidn
estructural existente, pues mecesariamente implica ung trans-
formacion de las estructuras e matstucwnes politicas, econd-
micas, sociales y culturales.

En este senlido, —y sobre ésto no han pensado mucho los
que generalmente hablan de desarrollo desde posiciones poli-
tico-partidistas o netamente empresariales— las consecuencias
del proceso de desarrolio no pueden ser calificadas de otra
Jorma que como las de una revolucién, y por lo que implica en
relacion a la dependencia externa actual, de una revolucion de
indegpendencia.

Es bueno recordar que todavia la revolucién, o comforme
¢ la famosa frase, “el fantasma que recorre América Latina”,
la sigue recorriendo, De aki el imperativoe de nuestra genera-
cién de darle cuerpo y alma al mismo, a través del desarrollo
nacional.

He seiislado qus las consecuencias de la superacién del
subdesarrollo o en otras palabras, ¢l paso de un nivel de vido
menos humano ¢ un nivel de vida mds humano, al costo menos
caro posible y al ritmo mds rdpido posible, implican una revo-
lucién que podriamos calificar de revolucitn del desarrollo;
y creo que no hay realmente otro término mds apropiado para
calificar los cambios que se tiemen que producir en nuesiros
paises en un futuro cercano, si simplemenie observamos las
caracteristicas de las realidades del hombre actual: en primer
lugar, una realidad demogrdfica que se traduce sobre todo en
América Latina en que los pobres son y serdn cada dia mds
numerosos que los privilegiados, pero no ya en las proporcio-
nes del pasado mds o menos inmediato, sino en proporoiones
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que adlo una inteligencia y una imaginacion enteramente vol-
cadas hacia el futuro serdn capaces de concebir. Se trata de
una realidad demogrdfica que dard origen a una nueva faz en
América Latina: la faz del pueblo, pobre y abrumadoramente
mayoritario.

- En segundo lugar, una realidad oientifico-tecnolégiao, que
ha conducido a que el futuro del mundo en los préximos treinta
afioe sea materialmente impredecible desde el punio de vista
de las comunicaciones y del imperio de los ordenadores; y en
tercer lugar, una realidad estratificada, por el creciente desni-
vel y desigualdad entre paises desarrollados y paises subdesa-
rroflados, y en estos, entre las clases dominanie y las clases
inferiorea; desigualdades sobre las cuales van tomando con-
ciencia todos los medios socigles, a través de los cada dia mds
avanzados mecanismos de difusidn y comunicacion,

Este panorama, que originard necesariamente estn revolu-
cion del desarrollo, se traduce en el lenguaje corriente, en esos -
otros términos, ya tan manoseados y de wso tan abusivo, y a
los cuales hasta ahora en nuesiro pais aparentemente todavis:
no se le ha dado o no se le ha querido dar wna real conienido,
y que son el “cambio” simplemente, o el “cambio de eatruow-
ras” o la “reforma de las estructuras”.

A este reformismo, reflejo de una aspiracion poﬁtica gene-
ralizada en América Latina, es necesario comenzar por preci--
sarle un real y serio contenido para que no se traduzca simple~
mente en un método de falsificar la realidad y falsificarnos &
msotrosmwmosafindepmduoarmpumapanenm e

Por ello considero indispensable, en lineas muy generalss'
tratar de precisar un poco, algunos de los contenidos de ese
cambio tan anhelado y pnnmpalmente, de las oonsecuencias
que un cambio de estructuras origing. '

10.—Para ello, debo partir de una premisa fmdamen-.
tal: no puede en nuesiros paises pretenderse lograr el de-
sarrollo a- través de las esiructuras iradicionales. La incorpo-.
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racién del pais al desarrollo, necesariamente implica, un cam-
bio, una transformacién, una reforma de las esiructuras socia-
les, econdmicas y politicas tradicionales, para que se consti-
tuyan en la palanca del desarrollo y no en su freno. Y la posi-
cion de nuestros patses ante ese imperativo es encarar defini-
tivamente esas tranformaciones o simplemenie perecer.

En América Latina, la primera y la mds importante estruc-
tura a reformar es la estructura social. La :eforma social ge
convierte entonces, en la reforma de las reformas, y tiende a
lograr la participacién real y efectiva del pueblo en la vida
social y politica, como protagonista del cambio y del desarrollo.
La reforma social implica entonces direciamente esa tan repe-
tida frase de la elevacién del nivel de vida de la poblacion. Para
ello en América Latina es necesario comenzar, donde las haya,
por la abolicion de las actuaies clases sociales, de clara rai-
gambre econdmica. Quizds esta reforma se haga mds patente
en otros paises latinoamericanos. En Venezuela afortunada-
mente en los dltimos afios se han venido produciendo combios
sociales de gran significacion, pues hemos vivido en una socie-
dad abierta con vocacion pluralisia, y que ha dado origen al
surgimiento de una todavia incoheremte pero amplia clase
media. R

Sin embargo, la estructura social requiere de muchos
ajustes, fundamentalmente por ejemplo, en el campo educacio-
nal, pues una de las caracteristicas de nussiro subdesarrolio
es que un grandisimo porcentaje de nuestra poblacién no tiene
acceso ni siguiera a la ensefianza primaria y fundamental. La
educacién, en la comparacién entre paises desarroflados y sub
desarrollados, se convierte entonces no sélo en el primer factor
del desarrollo, sino también de expansion econdmica. Ello lo
destaca con cifras impresionantes Jean-Jacques Serban-Schrei-
ber en su ya famoso libro, “El Desafio Americano” y que resu-
me con una cita de un poema de hace veintitréa sigios: “8i das
un pescado ¢ un hombre, se alimeniard una vez. Si le ensefias
a pescar, se alimentard toda la vida”.
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De ahi que no sea exugerado afirmar que la base primor-
dial de la adquisicién de un alto nivel de vida radica en el
nivel educacional de la poblacion, y este nivel educacional sélo
puede lograrse a través de la reforma de la estructura del sis-
tema de la educacidn, para eliminar el analfabetismo, el ausen-
tismo escolar y la enseiianza muchas veces clasista,

Por otra parte, dentro del mismo campo de la estructura
social, debe ampliarse la accién del Estado para la proteccién
y cuidado de diversos sectores de la poblasién que lo necesitan
y particularmente de los menores que carecen, permenente o
temporalmente, del cuidado de padres y guardianes. El Estado
debe entonces asumir la educgcion, inclusive familiar de los
cada vez mds numerosos nifios Yy menores que viven --gi es
que e80 puede Uamarse vida— en nuestros barrios. Frente al
ponorama de los menores de los suburbios de lag grandes ciu-
dades, es una falacia imperdonable hablar del derecho y deber
a la educacién y de la libertad de escoger la educacidn de los
hijos. Alli ni hay derecho ni hay libertad, lo que hay es miseria
e indigencia.

Por otra parte, la estructura econémica, requiere asimismo
de grandes y audaces reformas, para incorporar nuecsiros pai-
ses al desarrollo.

Veamos algunos aspectos de la misma: En primer lugar,
respecto al estatuto de la propiedad, tal como ahora existe. A
pesar de todas las transformaciones que ha sufrido, varias re-
formas se imponen en este terreno: nacionalizacion de algu-
nas grandes empresas indispensables al desarrollo, superacidn
de la empresa individualista y participacion de los irabajado-
res en su gestion, planificacion del wso de la tierra, eic.

En sequndo lugar, la incorporacién al desarrollo exige la
formacién de capitales y su canalizacion racional. En este sen-
tido algunas medidas importantes se han tomado en los wlti-
mos afiog y principalmente en materia de seguros, al exigirse
que la mayoria absoluta del capital de las empresas sea necesa-
riamente capital venesolano.
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El problema debe plantearse también respecto de otlras
actividades econémicas y quizds en materia bancaria, y debe
procederse ademds a regular las inversiones extranjeras, para
canalizarlas racionalmente en sectores utiles al desarrollo.

Dentro de la reforma de la estructura econdémica se des-
taca particularmente ademds, la reforma de la estructura agra-
rig. Basta en este sentido recordar que la mayor parte de las
dreas rurales latinoamericanas, donde se cozwentm alrededor
del 50% de la poblacion del continente, viven todavia al mar-
gen de la vida ciudadana, imperando en ellas un paternalismo
y un caudillismo local, intimamente ligados al latifundismo
inowlto y ocioso. El desarrollo econbémico de nuestros pafses,
ello es evidente, no debe situarse sdlo en la industrializacién
sino en la actividad agricola hecha mds productiva,

Ciertamente que el concepto de reforma agraria ha sido
de los mds polémicos en América Latina y en Venczuela en los
viltimos anos, hasta el punto de que muchas veces su esencia
86 ha desfigurado, para recubrir, con las mismas palabras, rea-
lidades inocuas sin ningun significado de cambio real. Bin em-
bargo, y a pesar de todas sus malas realizaciones, el progreso
en ese campo ha sido extraordinario.

Por 4ltimo, dentro de la reforma de la estructura econd-
mica se destaca la necesidad de alenuar la dependencia y la
dominacién extramjeras, originadas entre oiros factores, por
la exportacion de materias primas, por la imporiacion de biencs
de capital y la poca capacidad de compra derivada de la nece-
saria importacién de productos elaborados y ain de bienes de
consumo. De ahi la politica de industrializacion a iravés de la
sustitucion de importaciones. Sin embargo, la manipulacion de
dicha politica a través de un esquema proteccionista no plani-
ficado, ha producido que en realidad anies de sustituirse las
importaciones, considerando el valor total de lus mismas, lo que
se ha realizado en nuestros paises es una modificacion en la
composicion de las mismas: ya no se imporian bienes de con-
sumo, pero 86, productos intermedios necesarios ahora debido
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al timido proceso de mdustnalwamén y que se wutilican para
producir aquellos bienes de cosisumo.

. Por otra parte, el proceso se hizo a costos tan elevados
derivados del alto proteccionismo aramcelario, que no es posi-
ble exportar lo que se producs; y en todo caso, el limite de cre-
cimiento estd en la dimension del mercado, que es esirecho e
insuficiente en nuestros poises. La dependencia econdmica en-
tonces continta y posiblemente continuard creciendo, mientras
nuestros limites de expansion:estén en lds fronteras nacionales.

.De ahf el camino de la integracién econémica como funda-
mento de nuevos moldes para ¢l desarrollo, y que se basa en
la formacién de un gran mercado.que haga posible la produc-
cién en gran escala y la especializacién econdmica. Lo que se
busca con la integracion econdémica es la formacién de un gran
mercado actualmente segmeniado por compartimientos estan-
cos. 8in embargo, ciertaments, el proceso de integraoidn' eco-
némica, &i no se sabe dirigir, puede contribuir ain mds o la
“sucursalizacion”. acelerada de la region, a través de la forma-
cion de empresas multinacionalés exiralatinoamericanas, en
lugar de contribuir al logro de nuesira real mdspendeﬂoia
exterior.

En todo caso el proceso de integracidn econdmica latino-
americana traerd y estd trayendo consecuencins' y modifica-
ciones en las estructuras econdémicas tradicionales de produc-
cidn. Entre olras cosas, la integracidn econdémica producird,
por ejemplo, ln contraccién de una serie de actividades sconé-
micas en diversos patses, al mismo tiempo que la expansidn en
otros, por la especializacion econdémica que originard In econo-
mia de escala. Pero no sdlo producird reformas en las estruc-
turas productivas, sino que la integracion econdmica desde el
punto de viste politico y juridico, traeré ¢ América Latina
transformaciones aiin no evaluadas en su totalidad y que
incidirdn no sélo sobre el mismo concepto de Soberania y
Estados-Naciones, sino sobre el propio régimen de loa extran-
jeros; y lu incidencia serd de tal naturaleza que, materialmente,
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considero que no serd viable el proceso de integracion en Amé-
rica Lating, sin pensar paralelamente en una reforma de nues-
tros sistemas constitucionales, que c:ertamnte no tienen voca-
‘cibn integracionisia.

' 11—Pero de este ligero incompleto andlisis de algu-
nas de las reformas de estructuras que ewxigird el proce-
so de desarrollo econémico en América Latina, surge con abso-
luta evidencia algo que vislumbramos anteriormente: es abso-
Tutamente inimaginable la incorporacion al désarrollo y la rea-
lizacién consecuente de una serie de cambios en las estructuras
tradicionales, como los sefialados, sin una neta, oporiuna y
enédrgica intervencién del Estado. Todas esas reformas, hieren
on lo ‘vivo ‘a quienes usufructian del actual estado de cosas,
y por ello es 1o cierto que utilizardn y utilizan todos los me-
dios uak alcance para rechazarlas o para hacerlas inoperantes.
De ahi que sek mecesaria la intervencién del Estado a fin de
que mediante el poder publico, las reformas lleguen a hacerse
realidad. Ello, sin embargo, no serd tarea fdcil, pues en Amé-
vica Latina, lo normal es que quienes detentan el poder eco-
ndmzco detenten tamb1én el poder pomwo

A E'n todo caso, es conveniente recakar que en mwutros
patses, para el enfoque del papel del Esiado en el desarrollo,
es necesario superar, por anticuados y engaiosos, los enfoques
tradicionales y dogmdticos del Estado que generalmente se nos
quieren imponer y que son los enfoques liberal o marxista.
Al primero porqué hace del Estado un cuerpo politico desli-
gado de lo social y le atribuye una funcién meramente pasive;
el segundo porque hace-del Estado un organismo que por ser
de opresién debe aupnmwse

_La problemdtica del Estado debe enfocarse entonces, a la
luz de nuevos conceptos adecuados a la realidad actual latino-
americana frente al desarrollo nacional: el Estado en este
sentido debe convertirse en el agenie de las reformas exigidas
por:el desarrollo. Bu funcién debe ser entonces, absolutamente
aotiva, a través de la planificacion. Desarrollo, Reforma de
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Estructuras, Estado y Planificacién son entomces los cuatro
elementos fundamentales en el planteamionto politico de Améri-
ca Latina. Esto es por otra parte lo que observan los sxperios.
Rawl Prebisch en este sentido ha sefialado claramente que “si
3¢ quiere transformar fundamentalmente la estructura econd-
mica y social, la planificacion es indispensable.. Todo ésto
implica y requiere una clara infervencion del Estado.. Kl Es-
tado tiene que intervenir”, ‘

El Estado en nuestros paises debe ser pues, el agenie del
desarrollo, ¥ no un agente secundario o de menor cuantia, sino
todo lo contrario. Para ello ciertamente que debe comenzar por
Jormular politicas, es decir, por planificar el desarrollo, y debe
fortalecerse de manera que pueda Hevar « cabo las reformas
que ese desarrollo implica. La reforma de estructuras que el
desarrollo conlleva por tanto, abarca también las estructuras
politicas y administrativas, ya que con las actuales no puede
impulsarse aquél definitivamente,

12 —Cliertamente, y e¢llo no debe ocullarse, nuestros
paises han intentado Uevar adelante, desde hace algunos
afios, una politica de desarrollo, la cual, sin embargo, ha care-
cido de objetivos bien establecidos y quizds, se ha iniciado por
fuerza e influencia de presiones mundiales extrafias a ellos, y
por la posesidn de una serie de recursos bdsicos y estratégicos.
En todo caso, al parecer, el desarrollo de esa politica ha sido
la intencion de algunos dirigentes latinoamericanos y la pre-
ooupacién constante de algunas oficinas téenicas que operan
en la zona. Esa intencidn y preocupacion, han temido sus
reflejos, los cuales han coniribuido en parte a la realizacitn
de las transformaciones operadas en nuesiras naciones en los
uwltimos afios. La politica de industrializacion a ifravés de Ia
sustitucion de importaciones ya sefislada, es ¢l mds claro ejem-
plo de elo.

Sin embargo, y ello es lo que se nos muesira ahora como
evidente, la realizacién y desenvolvimiento de una verdaders
politica de desarrollo econémico, con objetivos bien claramente
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establecidos, no ha sido posible debido a su manipulacién me-
diante instrumentos, esquemas e instituciones politicas y ad-
minislrativas que pertenecen casi completamente al siglo paso-
do, cuando la economia de nuestros paises giraba en torno o
la “hacienda” como unidad bdsica, inclusive socio-politios.

8in entrar a considerar si esos instrumentos, en lugar de
coniribuir al desenvolvimienio armdnico politico-econdmico de
nuesiros padses a partir del siglo pasado, no hicieron otra cosa
que arroigar fuertemente lo feudal en América Latina, lo que
si resulia ahora como notorio es que no son apropiados para
permitcrlareamuméndelosimpemtwoadddemouoyda
la teonologéa moderna.

En todo caso, lameniablemente, gran parte de los &iri-
gentes laltinoamericanos fueron formados en esos esquemas,
¥ mediante csae instituciones, ya superadas por las nuevas
problemdticas de nuesiros paises, y ello ha coniribuido aiin
mds radicalmente o las fallaz politioas actuales.

8i mi generacién ha podido apreciar por si sola el cambio
de orden econdmico y social que se ha producido en nuestros
paises en los ultimos quince afios, y ha comprendido que los
problemas sociales de hoy no pueden ser resueltos ni suficiente
ni adeouadamente ni siquiera con los instrumenios ¢ institu-
ciones de la década del cincuenta, resulta verdaderamentie in-
comprensible que muchos de los divigentes de estos palses
latinoamericanos todavia sigan pretendiendo dirigirlos con
métodos, meconismos ¢ instituciones decimondnicos, que fueron
los que ellos conocieron Yy a través de los cuales 3¢ formaron,
y en algunos casos, por fuerza de aspectos politicos internos,
aftoraron.

- En Veneczuela, en la hora actual, la conduccién dc! pais o
lravés de esas instituciones politicas y adminisirativas, he
producido un resultado evidemte: el descrédito de esos meca-
nismos e instiluciones como consecunecia de una dusencia de
deoision politica y de mando; es decir, como consecuenoia de
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una vida politica vegetativa —existencia del Estado y nada
‘mds—, sin precisién clara de politicas econdmicas, sociales y
administrativas, es decir, de una politica de desarrollo nacio-
nal; o lo que es peor ——como en €l caso del reto del desarrolio—,
8i alguna vez se definid o se pretendid definir politicas, esas
nunca fueron realizadas por ausencia de mecanismos reales y
efectivos de decision. En este sentido, puede decirse que una de
las caracteristicas resaitantes del Estado Venezolano en los
ultimos afios ha sido precisamente esa: la ausencia de dseisio-
nes politicas, y por tanto, de mando; y como ha dicho P. Belz-
nick “si falta el mando cuando es necesario, la inatitucion
comienza o ir o la deriva, expuesta o lus presiones que encuen-
tra en su camino e influida por tendencias oportunistas de poco
aliento”.

Ahora bien, esa ausencia de decision politica tieme su
origen, oiertamente, en diversos factores que se enirecruzan .y
complementan y que surgen de la contradiccién ds las reali-
dades actuales con las estructuras e instituciones politicas su-
peradas, que por complicadas y muchas veces initiles, no adlo
carecen de funcionalidad sino que estorban. Esta apreciacidn
por otra parte, tiene validez universal frente a la estructura
de la administracion, eun cuando surge con mayor evidencia
en los paises subdesarrollados. Basta recordar aqwl las pala-
bras de Edouard Bonnsfous, Ministro de la Reforma Adminis-
trative en Io IV Repiblica Francesa cuando constataba que “en
la era del dtomo, los servicios piblicos han mantenido las
grandes lineas de la organizacién napolednica y ulflizan atin
procedimientos de los tiempos de la diligencia”, y conclula afir-
mando que com esa estructura, reaimente “es uh milagro que
le administracién continde asegurando la marcha de los servi-
cios publicos™.

Por ello, al pretenderse conducir un Estado contompordneo
subdesdrrollado, donde se exigen como sefalamos, decisiones
politicas dgiles, definidas y muchas veces audaces, mediante
mecanismos institucionales que no se corresponden con la reali-

dad ecomdmica y social, s¢ produce enlonces esa ausencic de
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decisién. La estructura del Estado y de la Administracion
entonces, es tan apropiada para los problemas del liberalismo
o para la época de la escritura a mano y de los chlculos a tinta,
que cuando se pretende tomar una decisién, el proceso de su
formacion estd tan diluido y es tan complicado, que al final
del mismo, no resulta decisién alguna, y es que, en esa forma,
no puede haberla.

Pero W crisis institucional de Estado en estos paises aub-
desarrollados ademds de producir como c¢onsecuencia ung
ausencia de decisidn politice y de mando, produce una enorme
debilidad del poder publico frente a las inevilables y muchas
veces necesarias presiones de los grupos de intereses de la
comunidad. Ciertamente que esas presiones som muchas veces
un efectivo mecanismo de control colectivo fremle a posibles
abusos del Estado. Sin embargo, se tornan nocivas cuagndo
surgen indiscriminadamente ante cualquier actuacién estatal,
que, por ellas, en definitiva se detiene.

En este sentido puede decirse que una politica de desarrollo
econdmico con todas las reformas estructurales que implica,
cuenta y contard con innumerables enemigos que la analizardn,
no bajo el dngulo del beneficio colectivo que puede aportar a
la comunidad, sino bajo el dngulo del beneficio que puede 0 no
aportarle a sus intereses particulares. Baste citer aquf un sélo
ejemplo, relativo a la integracidn econémica latinoamericana
entendida ésta como factor de desarrollo. Sobre ella, Bela
Balassa, uno de los tedricos de la integracidn econdmica, ha
sefalado con precisién que “en paises con costos de produccidn
relativamente altos -—es el coso de Venezuela—, los ustuarios
verdn con agrado la intégracion, pensando en el efecto de re-
duccién de precios; en cambio —y es lo que ha sucedido en
nuestro pais— lo objelardn los productores que operan con
altos costos”. Concluye Balassa su apreciacién al sefialar que
“la experiencia sugiere que los intereses de los productores tie-
nen mayor influencia sobre las decisiones gubernamentales; de
aqui que esas presiones probablemente tengan un efecto res-
trictivo en la integracién”. .
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Esto, dicho en un libro intitulado “Teoria de la Integra-
cién Econdmica” ha tenido aplicacion prdctica en la hasta ahora
actuacion venezolana fremte al acuerdo de imtegracién sub
regional del grupo andino. Pero lo grave en esa actuacion, cier-
tamente, no fue el que las presiones de los sectores econdmi-
cos detuvieran la firma del Acuerdo, sino que aparentemente
pusieron en evidencia el hecho de que la Administracién no
habia estudiado y tabulado todas las consecuencias que el refe-
rido Acuerdo traia para nuestra economia, que artificial ¥y
todo, es la economia del pais. Y sin haber estudiado esas reper-
cusiones, se aprestaba a firmar el referido Acuerdo. De lo con-
trario, si todas esas repercusiones estaban analizadas y com-
putadas, no ha debido detenerse su firma.

Este ejemplo nos muestra claramente la debilidad del sis-
tema: o hay una ausencia de tecnologia en los cuadros admi-
nistrativos, o las estructuras politicas son tan débiles que no
resisten la mds minima presidén, cuando al contrario, deben
estar hechas para resistir presiones que siempre surgirdn
cuando se busca un interés colectivo, lo cual por esencia im-
plica el sacrificio de intereses privados. En este sentido, enton-
ces, no puede seguirse admitiendo una administracién que lo
unico que hace, materialmente, es no hacer nada, por no que-
rerle hacer nada o nadie.

18.—Al contrario, ya hemos destacado como es impen-
sable el desarrollo en nuestros paises sin una serie de
reformas estructurales que debe acometer y dirigir el Estado.
Para ello, es evidente, se impone inicialmente una reforma de
las estructuras politicas del Estado mismo y de 3u instrumento
inmediato, lo Administracion, para convertirlos en agentes del
desarrollo ¥ no en su obstdculo. Los nuevos comelidos que
se imponen al Estado exigen por tanto que éste comience por
reestructurarse para hacerles frente. De lo contrario, vendrd
el desplome de la estructura tradicional.

El Estado entonces, insistimos, no debe esperar al cambio
total de la realidad socio-econdmica para transformarse, gino
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que debe adelantarse a esos cambios y transformdndose, mo-
torizarlos. Los politicos por su parte, ya que el Estado estd en
manos de hombres politicos, deben asumir el desarrollo.

En este orden de ideas, quiero referirme aungue sea some-
ramente @ algunos de los reajustes que requiere nuestro régi-
men politico, para viabilizar el desarrollo. En efecto, la pri-
mera de las transformaciones del régimen politico estd moti-
vada por la necesidad de fortalecimiento del poder. La estruc-
tura de la democracia meramente formal coto lag nuestra se
ide6 para contrarrestar las manifestaciones de poder incontro-
lado del Estado Absoluto. En mds de siglo y medio el mundo
v sus realidades han caombiado en una forma pasmosa, y sin
embargo la estructura de los Estados contempordneos preten-
den seguir los esquemas de la democracia revolucionaria de
1789.

En la actualidad, superadas y desde hace muchos aflos las
facetas del Estado Absolutista, se impone un reajusie de esos
mecanismos de democracia meromente formal. Esos reajustes
deben incidir por ejemplo en la necesidad de concentrar el
poder cuando estd fuertemente atomizado, como en nuestro
pais. Piénsese por ejemplo en el sistema venezolano de repre-
sentacion de las minorias ante el Parlamento y su contradic-
cién con la eleccion presidencial., Mientras puede elegirse un
Presidente con lo mayoria relativa de votos, un treinta por
ciento por ejemplo, con ese ireinta por ciento nunca se podrd
controlar politicamente el Parlamenio y por tanto, nunca se
podrd gobernar seriamente. La crisis parlamentaria quizds hay
que situarla entonces en la composicion misma del Parlamento,
donde los grupos de presion e infereses, debido a ese meca-
nismo legal nuestro de represemtacién de las minorias, se
encuentran enquistados. Una modificacién de la regulacion del
derecho de representacién de las minorias y del porcentaje
para la eleccion presidencial traeria también, estoy seguro,
una modificacién del actual régimen de partidos politicos.

En la actualidad cualquiera puede promover la formacién
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de un partido porque sabe que con un poco, muy poco de inteli-
gencia, y algo de recursos econémicos que le permitan tener
acceso a los medios de comumicacion de masas, por lo menos,
debido a ese sistema de representacion de las minorigs, obtiene
una representacion en el Congreso. Un cuerpo deliberante asi
conformado, ast de heterogéneo, ni con la mayor y mejor buena
voluntad puede actuar. ¥ un Poder Ejecutivo que tiene en su
Jrente un ente de esa naturaleza, con las manos atadas, se
-aburre de la inaccidn.

En definitiva, el mantenimiento en América Latina de los
sistemas politicos actuales que permitan el control mds o menos
hegemdnico de grupos minoritarios cuyo interés es contrapuesto
el de la mayoria, significa simplemente un freno concreto y
total al cambio social, y ain para que prosperen reformas par-
ciales inclusive de tipo legislative. El quietismo parlamentario
en el campo legislativo de los ultimos afios lo confirma.

Esta concentracion de los mecanismos de poder en el Par-
lamento debe ir acompanada de otras medidas paralelas, para
hacer del sistema algo mds real: el establecimiento de consul-
tas populares o referendums, que se hacen mds expeditos por
la reduccion paralelea de partidos. En la actualidad, enire el
Gobierno y el ciudadano existe un abismo que ni siquiera los
partidos logran Uenar.

Los gobiernos latinocamericanos, formalmente populares y
representativos, lerminan, debido al sistema, no representado
ni sirviendo al pueblo. Se hace indispensable entonces, inlegrar
al poder a ese alto porcentaje de la poblacién que se mantiene
alejado del poder politico porque lo confunde con el wviciado
juego de partidos.

Por otra parte, e insigtiendo en la reforma del régimen
politico, no s86lo se requiere un fortalecimiento del poder, ani-
quilando su actual atomizacién, sino que se impone su racio-
naelizacién. La cldsica division de poderes de Montesquieu tam-
bién requiere una puesta al dia, y fundamentalmente en lo que
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se refiere o la ampliacion de las facultades de legislacion dele-
gada del Poder Ejecutivo fremnte al Parlamento, Este tiene que
comprender, para Sequir ewistiendo y para dejar de ser esa
Asamblea andrquica e intil, qgue su labor es sélo deliberativa
y de control, ¥ que en ello debe tecnificarse. En lo actualidad,
%0 es exagerado afirmar que la institucion parlamentaria, como
ha dicho Alberto Lieras, “estd llegando o la decrepitud, en-
vuelto en sus solemnes ropajes, enajenado y encarnecido, porque
ya 80lo €l cree en sus poderes y en sus gestos rituales”,

14—Pero en este campo, de mnade serviria modificar
nuestras instituciones politicas si la accion de un Gobierno
estable, popular y fuerte fuese debilitada por una Administre-
cién insuficiente. La reforma de nuesiros servicios administra-
tivos por tarto debe ser llevada a efecto, al mismo tiempo que
la de nuestras instituciones.

En efecto, la Administracién Publica es por esencia, un
instrumento de la accion politica. Administracion y politica en
este sentido no son conceptos que se contrapongan, Sino inti-
mamente unidos en la accion del Estado. Nada se lograria con
reformar el régimen politico y fortalecer el poder, si el ejer-
cicio del mismo se viera entrabado por una estructura admi-
nistrativa de muy dudosa actualidad. Por tanto, el desarrollo y
sus consecuenciales reformas estructurales, conlleva una refor-
ma instrumental de primera importancia, y esta es la Reforma
Administrativa. Sin Reforma Administrativa no hay ni puede
haber desarrollo, y lo Reforma Administrativa no es oira cosa,
que la accibn permanente y sistemdtica de revision, sustitu-
cién o mejoramiento de log organos administrativos, de su acti-
vidad y de los métodos que ulilizan, en virtud de una nueva
concepeion politica del Estado y de su funcidn.

En este sentido es la planificacidn del desarrollo, la que
exige mayores reajustes en las estructuras adminisirativas,
pues éstas deben amoldarse al plan, es decir, es el Plan de
Desarrollo €l que debe determinar la estructura administra-
tiva adecuada para Su ejecucién y no viceversa. Lo Eeforma
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Administrativa adquiere por tanto en su conexidn con el desa-
rrollo, una nueva perspectiva y motivacion. No se trata sim-
plemente de reducir o estabilizar la burocracia —inicos aspec-
tog que frecuentemente se tratan al hablar de Reforma Admi-
nigtrativa—, sino de transformar las estructuras de la Admi-
nigtracion Publica para hacer posible el desarrollo ¢ través de
la planificacion, es decir, a través de la formulaciin y ejecu-
cion de las directrices politicas del Gobierno en el émbito eco-
némico-social, durante un cierto periodo_de tiempo,

Esta Reforma Administrativa para el desarrollo o en
otras palabras, esas transformaciones de la Adninistracién
Publica para el desarrollo, en mi criterio deben lewrse a cabo
bajo dos dngulos netamente diferenciados: un dngulo estructu-
ral ¥y un dngulo funcional. La Reforma Administretiva abarca
entonces dos sub clases: una Reforma Estructwral y wuna
EReforma Funcional.

La Reforma Estructural debe acometer la revisién y adap-
tacion de la estructura administrativa del Estado desde el
punto de vista orgdnico y burocrdtico. Debe proyeclarse enlon-
ces, no solo sobre la racional distribucién de las funciones pi-
blicas entre los distinlos enies y Organos administrativos
sino también, sobre los diversos problemas que en la actua-
lidad tiene planteados la administracion del persanal publico
o de los servidores del Estado.

La Reforma Funcional en cambio, debe proveer a la racio-
nalizacidn de los sistemas, métodos y procedimienios de la acti-
vidad administrativa; en olras palabras, a la adaplacion de los
métodos y procedimientos actuales de trabajo de ls Adminis-
tracion Piblica a las nuevas técnicas, pare lograr une adecuada
eficacia y productividad.

Voy a destacar los aspectos mds importantes gue deben
abarcar dichas reformas.

En primer lugar, la Reforma Estructural. En efecto, la
estructura actual de lo administracion venezolana es el resul-
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tado del crecimiento inorgdnico de sus instituciones a medida
que ellas han asumido nuevas funciones y comentidos. El cre-
cimiento de nuesira Administracion Publica por tanto se ha
realizado por un proceso de agregacion, lo que ha dado origen
con maucha frecuencia, @ una duplicidad de funciones, Frente
a ese crecimiento inorgdnico se impone como primera medidu
de reforma, establecer una organizacién estructural para la
Administracién Piublica en su conjunio, que evilte la duplicidad
Y dispersidn de funciones, y permita, racionalmente, cumplir
con los objetivos y cometidos estadales. Por ello, la Reforma
Estructural orgdnica debe englobar no solo al Consejo de Mi-
nistroe, sino a los niveles superiores de la Administracicn, o
las estructuras ministeriales, o la Administracion institucional
o auténoma ¥ a la Administracién regional o local.

En cuanto a los niveles superiores de la Administracidn
Piblica, y me refiero en concreto a Cordiplan, a la Comisidn
de Administracién Publica y a la Secretaria de la Presidencia
de la Repiblica, estos organismos han surgido, mds como
remedios a situaciones urgentes que como resultado de un plan
estructural global. Se impone por tanio la realizacion de este
plan, para jerarquizar debidamente dichos organismos y con-
vertirlos en los drganos asesores de primera linea del Jefe del
Estado y del Gobierno. En mi criterio deben eslructurarse
entonces, a alto nivel, fundamentalmente, el Organismo para
la planificacion, que absorberia las timidas funciones actuales
de Cordiplan, y el Organismo para la Reforma Administrative
que no sélo absorberia las funciones también timidas en dicho
campo de la Comisién de Administracién Publica, sino que las
jerarquizarin en su debida forma.

Por otra parte, la reestructuracién de los niveles superio-
res de la Administracién Publica debe abarcar también al pro-
pio Consejo de Ministros, con el objeto de convertirlo en el
érgano de mayor importancia en la conduccién de los intereses
nacionales. En relacion a él, la reforma fundamental debe con-
sigtir en la creacidn de Comisiones Interminisieriales Perma-

25



nentes, que funcionen como un Consejo de Ministros reducido
para conocer de ciertas materias, pero con los mismos niveles
de decision que aguél.

Dentro de lo reforma de los niveles superiores de la Admi-
nistracion quiero referirme brevemente a la que incide sobre
la Reforma Administrativa misma, por la creacion del Orga-
nismo encargado de motorizarla. En efecto, la ejecucion de
todas las actividades de lu Reforma Administrativa, sobre
todo las de orden burocrdtico y funcional, deben quedar bajo la
responsabilidad de un organismo del mds alto nivel, que cuente
con el apoyo de la autoridad de mds amplia comgpetencia. De
ahi que deba estructurarse dicho Organismo para la Reforma
Administrativa, con adscripcion directa al Presidente de la
Repiblica,

El objetivo fundamental de una Reforma Adminisirativa
incide sobre los servicios y métodos de los Ministerios e Insti-
tutos Autdnomos, y por tanto, sobre los poderes de decision de
los Ministros y Directores de esas entidades, quienes son los
unicos que pueden dar las drdenes necesarias para gue Sus
servicios realicen la Reforma. De ahi que sea indispensable
colocar al frente de lo Reforma a un Ministro sin cariera o a
un funcionario con rango de Ministro, aunque —claro estd—
esa sola jerarquia no es suficiente para poder implementar la
Reforma, sino que ésta debe hacerse por los poderes del Jefe
del Gobierno. Eslo confirma por ofra parte, el fracaso de la
actual Comision de Administracién Publica, que ha estado a
cargo de un funcionario de categoria inferior. 8i un Ministro
sin cartera, por si solo, no tiene ninguna autoridad sobre el
conjunto del Gabinete, y sus propuesias correrian el riesgo de
chocar contra la autoridad de los Ministros, con mucha mayor
intensidad se destaca esa ausencia de auloridad y por tanio la
imposibilidad de llevar adelante lo Reforma, si ésta estuviese
a cargo de un funcionario de categoria inferior. Por ello, y por
cuanto s6lo el Presidente de la Repiblica ejerce completa auto-
ridad sobre los Ministros, ez a él a quien corresponde promo-
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ver la Reforma. El problema —aqui también— no es sélo y
simplemente de estudios ¢ informes, sino de autoridad, y sélo
él puede ejercerla sobre sus Ministros,

Por otra parte, lo Reforma Estructural orgdmica origi-
nada por la planificacién del desarrollo, debe incidir sobre la
estructura ministerial para readapterle a las nuevas funciones
del Estado. La actual estructura ministerial venezolana, que
sustancialmente es la misma de la Administracion del siglo pasa-
do, tiene su origen fundamentalmente en el desgajamiento suce-
sivo de ministerios anteriores. Los actuales ministerios, en esq
forma, han surgido por necesidades de divisién del trabajo
dado el aumento progresivo de las actividades estadales, antes
que por una Tacionalizacion global de las estructuras adminis-
trativas.

Ahora bien, la formulacién de un plan global del desarrollo
econdmico, hace imprescindible acometer la revision de los es-
tructuras ministeriales, principalmente aquellas que mds direc-
tamente estdn ligadas a la ejecucion del plan, para aumentar
la eficacia de la Administracion Publica, de manera que pueda
satisfacer las exigencias del desarrollo, Dicha revisién, inva-
rigblemente, conduce ol planteamiento de una nueva divisidn
de los ministerios y de una redisiribucion de competencias entre
log mismos, para remodelar la Administracion en grandes blo-
ques segun las exigencias de la ejecucién del plan.

Lo Reforma Estructural orgdnica debe incidir también en
las actividades de los Institutos Auténomos y Empresas del
Estado,

En efecto, la creciente intervencion del Estado en la vida
econémica, que caracteriza a la Administracion Publica con-
tempordnea y que se¢ origing a partir del fin de la sequnda
guerra mundial, ha dado origen a la creacidn o asuncién suce-
siva de empresas econdgmicas por el Estado. Dicha intervencion,
sin embargo, por inorgdnica, alcanza en la actualidad grados
olarmantes de dispersién y descontrol que materialmente con-
vierten a dichas empresas en un factor entorpecedor del desa-
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rrollo, en lugar de ser el primer motor econdmico del mismo.
Una reforma de las estructuras administrativas del Estado
para incorporarias al desarrollo debe comprender entonces, la
reestructuracidn de las formas juridicas gque debe utilizar el
Estado para desarrollar sus actividades economicas y lo rees-
tructuracion de los mecanismos de control necesarios, mediante
la sustitucion de la actual base legislativa de la materia, que
no solo es fragmentaria sino incompleta, El libro que aqui se
publica muestra los aspectos esenciales dek conirol de las Em-
presas Publicas en Venezuela para corregir sus fallas.

Otro aspecto fundamental de la Reforma estructural orgd-
nica es el referente a lo Admniistracién Regional y Local.

Un sistema de plonificacién conlleva necesariamente la
idea de la regionalizacion a los efectos de lograr un desarrollo
regional mds o menos equilibrado. Se hace imprescindible uni-
formar entonces las estructuras regionales de la Adminisira-
cién Central, creando zonas similares en los diversos campos,
y adaptando la division polilico-territorial de la Republica,.
pare crear siete u ocho zonas o regiones en el pais. En este
campo la terminoclogia cuotidiana y econdmice se ha adelan-
tado en mucho al problema institucional, pues es normal el
empleo de las expresiones Centro, Oriente, los Llanos, Guayana,
los Andes, Zulia, y hasta la region Centro-Occidental, poara
indicar las regiones fundamentales del pais. Por supuesto que
una regionalizacion, —que establecido un sistema de planifica-
cién nacional, se hard imprescindible—, conlleva una revisién
total de la divisién politico-territorial y materialmenie la eli-
minacién de los Estados, como tilimos resabios de una fede-
racién que siempre fue cenilralista y que como tal, nunca evis-
tié. La division en 20 Estados en esta forma, mo responde a
ningtin criterio racional, sino mds bien pareceria que se tratase
dc la irracionalidad premeditada: Piénsese sélo en la situacion
del Valle de Caracas, una tipica unidad geogrdfica y topogrd-
fica, partide en dos por una divisién polilico-terrilorial sin
sentido.
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- La regionalizacidén conllevard en todo caso, una readapta-
cién de la Administracion local menor, la Municipal, a las exi-
gencia del desarrollo,

La estructura municipal actual, reflejo de un municipa-
lismo tradicional, materialmente nunca se ha aplicado, y para
darse cuenta de ello basta recordar que las Municipalidades se
constituyen en Venezuela a nivel de Distrito y no a nivel de
Municipio.

La division politico-territorial de Estados, Distritos y Mu-
nicipios, por fanto nunca ha tenido real vigencia. Por otra
parte, la llamada autonomia municipal pierde todo sentido ante
los micro-municipios o ante los Municipios rurales. En las gran-
des ciudades, la autonomia municipal también no deja de ser
tedrica pues como sucede en Caracas, mds de la mitad de los
gastos municipales son cubiertos por el Poder Central.

Las exigencias coda vez mds complicadas de la expansion
urbana ya no pueden ser atendidas a nivel estrictamente muni-
cipal. Las ingerencias del Poder Central se hacen en esos cam-
pos, cada vez mds numerosas, por lo que la estrutura munici-
pal debe revisarse de manera que el Municipio sea fundamen-
talmente un nivel inferior de pura ejecucion de programas na-
cionales o regionales con una competencia de auto-gestion sélo
de ciertos programas puramente locales. El urbanismo enton-
ces, si bien constitucionalmente ahora es una competencia mu-
nicipal; esa competencia no podrd ser ejercida por el ente local,
sino con sujecién a unas directivas de planes nacionales y regio-
nales de ordenacién territorial,

Pero no puedo referirme a la reforma de las estructuras
administrativas locales, sin hacer siquiera una ligera mencion
al problema del Area Metropolitana de Caracas. Como en loda
gran metrépoli, el problema administrativo fundamental en
Caracas es el de la integracion de toda su drea urbana y zona
de influencia, bajo una sola autoridad metropolitana. No escape
o la observacion de cualquiera, lo absurdo que resulta el que
la prestacion de los servicios publicos urbanos temgan en la
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zona, un lmite espacial, y el que su continuidad dependa de la
variable posicidn politica de los municipes respectivos. No
tiene sentido alguno desde el punto de vista urbano, el que
para la prestacion de los servicios de distribucién de agua y
recoleccion de aguas negras, distribucion de energia eléctrica,
transporte urbano, aseo wrbano, etc., existan dos autoridades
distintas en la misma ciudad, y en su caso, sea necesario obte-
ner dos concesiones de prestacion diferentes. El absurdo sin
embargo, llega o« su mds terrible dimensidn cuondo en lugar
de integrar el Area Metropolitana, se pretende desintegrarla
adn mds, con la creacion de un nuevo Distrito y una nueva
Municipalidad en ella, como resulta de la proposicién que dis-
cutic en los Wiltimos meses lo Asamblea Legislativa del Estado
Miranda.

El otro aspecto de lo Reforma Estructural que exige la
incorporacion al desarrollo, es el burccrdtico, tan trajinado y
comentado. No creo que sea necesario insistir mucho en su
importancia, aun cuondo s es bueno sefialar que esa Reforma
Burocrdtica, contrariamente a lo que se piensa generalmente,
no tiene por objeto simplemente la reduccion del personal que
preste sus servicios al Estado, sino fundamentalmente, mejo-
rar su rendimiento y eficacia, y por tanto, lograr una mayor
productividad en el sector publico. Para ello es necesario un
correcto sistema de seleccion y capacitacion del personal, y el
establecimiento consecuencial de cierfos niveles de remunera-
cién, estabilidad y seguridad social para el mismo.

EI seqgundo aspecto de la Reforma Administrativa que en
mi criterio es necesario hacer parae motorizar el desarrollo, es
el aspecto funcional. La reeestructuracion orgdnica de la Ad-
ministracidn Publica conlleva, necesariamente, lo atribucion de
funciones a esos 6rganos reestructurados. Por ello, la Reforma
Orgdnica y Burocrdtica, por si solas, no darian lugar a una ma-
yor eficacia o rendimiento administrativo, si no estdn acompa-
radas de una Reforma Funcional que tienda a la racionalizacion
de competencias y en su caso, a su delegacion, desconcentra-
cion o descentralizacién; y al perfeccionamiento y tecnificacion
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de los procedimientos y métodos, incorporando a los mismos
los adelantos de la tecnologia y mecanizacion.

Estas son en lineas gemerales las modalidades que en mi
criterio debe revestir una Reforma Administrativa parae el
desarrollo. La tarea, ciertamente, es impresionante, pero no
queda otra alternativa: o reformamos las estructuras politicas
y adminitrativas y nos incorporamos al desarrollo, o mo com-
prendemos la necesidad de esos cambios, y simplemente pere-
cemos. .

15—Antes de concluir quiero indicar, resumiendo, que 8i
como he senalado, la tinica alternativa de muestros paises es
el desarrollo, la incorporacion al mismo exige una serie de re-
formas estructurales, una cambio en definitiva, que sélo pue-
den levarse a cabo mediante mecanismos de planificacién y
con una intervencion y conduccion de un Estado renovado, reno-
vador y reformista, que debe comenzar por dotarse de un ins-
trumental adecuado para sus nuevas funciones, mediante Ila
reforma de sus estructuras administrativas. La conclusién que
de ello puedo sacar surge de los dos extremos del razonamiento:
no puede haber desarrollo, no puede haber reformas de estruc-
turas, sin adecuados mecanismos administrativos que las via-
bilicen.

Esto me hace recordar las frases del gran estadista fran-
cés Pierre Mendés-France, en su libro “La Repiblica Moderna®,
cuyo contenido, frente a la reciente crisie instifucional y social
de Francia y de su V Repiblica, puede ser calificado de pro-
fético. Mendés-France decia: “yo desafio a cualquier hombre
politico; a cualquier partido, a emprender mafiana una autén-
tica democratizacién de lo ensefianza, a modificar lo distribu-
cion de la renfta en provecho de las clases desfavorecidas, a
asequrar el control por el Estado de ciertas posiciones domi-
nantes de lo economia, o asegurar, en lo sucesivo, el respeio
de las libertades fundamentales y de los derechos del hombre,
o hacerse obedecer por un ejército que esté identificado con la
Nacidn. . ., si los problemas institucionales no han tenido pre-
2l
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viamente una solucion correta o, lo que es igual, 8i previamente
no se han elegido las palancas que para ello convendria em-
plear”. Fstas palabras, frente al panorama politico futuro del
pais, hacen que mosotros o mejor dicho, nuestra generacién,
desafte a los politicos actuales, y se decida, por sobre ellos, a
asumir el reto gque tiene planteado desde hace pocos afios.

16.—FEl libro que ahora se publica, tal como senalé, es
el fruto parcial de mi preccupacion por los problemas de
la reforma administrativa en su aspecto institucional, y es-
pecialmente, en relacion a los mecanismos de control sobre
los entes que el Estado utiliza para su inlervencién en la vida
econgmica,

En este sentido, con este trabajo pretendo wmostrar la
realidad existente en la actualidad en Venezuela: una absoluta
dispersién de controles, incoherentes e incoordinados, lo que
conduce en miltiples ocasiones a una real inexistencia de los
mismog debido a que se frenan unos a otros; y ello con un obje-
tivo fundamental: destacar la urgente necesidad de una legis-
lacién bdsica sobre Institutos Auténomos y Empresas del Esta-
do, en la redaccion de cuyo proyecto tuve la oportunidad de cola-
borar durante los afios 1967-1968 en el Ministerio de Hacienda.
Ciertamente, gin éste y otros trabajos previos sobre las Em-
presas del Estado, no hubiese podido acometer dicha actividad.

Por otra parte, debo destacar, que el presente estudio lo
preparé durante el primer semestre del asio 1966, teniendo como
base, en cuanto a las referencias al Derecho Comparado, diver-
sos estudios previos mios, y fue destinado especialmente para
ser presentado al “Concurso para fomentar estudios especiali-
zados sobre control fiscal”, abierto por la Contraloria General
de la Repiblica de Venezuela conforme a lo acordado en el
Segundo Congreso Latinoamericano de FEntidades Fiscalizado-
ras celebrado en Santiago de Chile en 1965, sequn Resolucién
N¢ D-6 de 81 de agosto de 1965.

En dicho concurso, a este libro le fue otorgado el 17 de
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octubre de 1968, el “Primer Premio” por el Jurado correspon-
diente, compuesto por los Contralores Generales de las Repi-
blicas de Colombia, Chile y Venezuela. Sea esta la oportunidad
para agradecer a dichos funcionarios la escogencia de mi ira-
bajo pare dicha distincidn, teniendo en cuenta la calidad de
los otros trabajos presentados por distinguidos autores de
América Latina.

En este sentido, debo destacar la inmejorable labor desa-
rrollada por el Dr. Luis A. Pietri, Contralor General de la
Republica y por ese mdximo organismo contralor, en el fomento
de los estudios sobre control fiscal, no sélo en el territorio na-
cional, sino principalmente a nivel latinoamericano. El Insti-
tuto Latinoamericano de Ciencias Fiscalizadoras, creado por
sugerencia de la Delegacion Venezolang, presidida por el
Dr. Luis A. Pietri, ante el Sequndo Congreso Latinoamericano
de Entidades Fiscalizadoras celebrado en Santiago de Chile,
en abril de 1965, asi como el concurso abierto por la Conira-
loria General de la Republica de Venezuela, son un claro ejem-
plo de ello. A través de esos dos mecanismos, la bibliografia
latinoamericana sobre comtrol fiscal, antes escasisima, ha
comenzado a hacerse sentir en el compo internacional.

Caracas, enero de 1969.

Allan-Randolph Brewer-Carias.
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PRIMERA PARTE

INTRODUCCION

1. Es un fenémeno de vigencia universal, el de la progre-
siva y cada vez més ripida ampliacién de las tareas
de las entidades estatales, en vista de la satisfaccién

de necesidades de interés general.

En el campo de las actividades econdémicas, especialmente,
la reaccién contra la concepeién individualista imperante en el
aiglo XIX ge ha hecho sentir de manera particularmente apre-
ciable, sobre todo a partir de las postrimeriss de la segunda
década del siglo actual, y mas acentuadamente, después de la
segunda guerra mundial. El dogma del liberalisme econdémico
ha retrocedido ciertamente, ante el avance decidido de las ideas
intervencionigtas.

Hoy dia, pues, el Estado, con mayor 0 menos intensidad
se inmiscuye en Ias actividades de produccién y de distribucién
de la riqueza, marca pauta a la economia, la dirige y controls,
eatimula por diversos medios la iniciativa privada, respaldén-
dola e impulsindola financieramente, sobre todo en aquellos
agpectos de la vida econémica en cuyo desarrollo hay un in-
terés pablico relevante que atender (1).

(1) En torno a la intervencién del Estado en la vida sconémica, Vid.: Henry
Laufenburger, Lo Intervencién del Estade en la Vida Econdmica, Méxi-
co, 194Z; Adolio Dorfmem, La Intervencién del Estado y la Industria,
Buenos Aires, 1944; Escuela Nacional de Economia, UNAM, Lo Interven-
cidn del Estado en la Economia, México, 1955; H. Koontz y R. W. Gable,
La Inversién Phblica sn la Empresa, Barcelona 1961; José Luis Villar
Palasi, La Intervencién Administrativa en la Industria, Tomo I, Madrid,
1964; Mariano Baena del Alcdzar, Régimen Juridico de la Intsrvencién
Administrativa en la Economia, Madrid, 1966.
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Ahora bien, aparte de los diversos y variados instrumentos
legales mediante los cuales el Estado dirige y controla la acti-
vidad econdémica de los particulares, surgen con especial im-
portancia en la actualidad, por su amplitud, los modos de
ingerencia concreta, mas o menos inmediata, por los cuales el
Estado entra a desempefiar las actividades industriales y
comerciales que decide asumir; ingerencia que realizada en la
actualidad como sistema estd reemplazando totalmente a los
actos de intromisidon aislados, esporddicos u ocasionales a que
se reducia clasicamente la actividad del Estado a este res-
pecto (2).

Ante esta situacion, como lo observa Katzarov, el proble-
ma dé saber si el Estado debe o no dedicarse a actividades
econdémicas puede ser considerado en el estado actual de las
cosas, como prescrito. En la époce contemporanea, cualesquiera
que sean log argumentos de orden tedrico o practico esgrimidos
en favor de una o de otra tesis, €l Estado congidera que tiene
el derecho y aln en ciertos casos, la obligacién de intervenir
en la vida econémica (3).

2. Esta es la orientacion general del sistema constitu-
cional venezolano, En efecto, el articulo 96 de la
Constitucién establece gque “todos pueden dedicarse

libremente a la actividad lucrativa de su preferencia, sin mas
limitaciones gue las previstas en esta Constitucién y las que
entablezecan las leyes por razones de seguridad, de sanidad u
otras de interés social”’. Ahora bien, tal como lo aclara la expo-
gicién de motivos de la propia Constitucién, “por supuesto, la
libertad econdmica gque la Constitucién garantiza no es la que
puede impedir al Estado reservarse determinsdas industrias,
la explotacion o servicios de interés publico por razones de

(2) Ck. I.L. Villar Polasi, La Actividad Industrial del Estado en el Derecho
Administrative, RAP, N° 3, 1950, pdg. 54; Doctrina de la Procuraduria
General de la Repiiblica, 1964, Caracas, 1985, pdg. 18

{3) Vid. Konstantin Keatzerov, Teoria de la Nacionalizacién (El Estade ¥
la Propiedad}, México, 1863, p&g. 299.
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conveniencia nacional y dictar medidas para planificar, racio-
nalizar y fomentar la produccién, asi eomo regular la circula-
cién, la distribucién y el consumo de la riqueza con el objeto
de impulsar el desarrollo econémico del pais. La proteccién a
la iniciativa privada que la Constitucién consagra se ve dentro
de este orden de cosas como una consecuencia légica de la
accién del Estado y el reconocimiento de la necesidad de que
aquélla contribuya eficazmente al desarrollo nacional”’ (4).

Por ello el texto del articulo 97 de la propia Constitucién:

“No se permitirén monopolios. S6lo podran otorgarse, en

conformidad con la Ley, concesiones con caricter de exclu-

gividad, y por tiempo limitado, para el establecimiento y

la explotacién de obras y servicios de interés ptblico”.

“El Estado podrf reservarse determinadas industrias, ex-

plotaciones o servicios de interés Eﬁblico por razones de

conveniencia nacional, y propenderd a la creacién y desa-
rrollo de una industria bésica pesada bajo su control”.

“La Ley determinari lo concerniente a las industrias pro-

movidas y dirigidas por el Estado.

3. Ahora bien, con la aparicién de la actividad adminis-
trativa en el campo econbémico, toda la clisica es-
tructura categorial del Derecho Administrativo ha

quedado insuficiente, por lo que junto a las actividades admi-
nistrativas de policia, fomento (aide de l'administration aux
activités privées) y servicio plblico, se ha hecho necesario
introducir y afiadir un nuevo concepto: la nocién de gestién
econdmica propuesta en Espaila por Villar Palasi y Garcia de
Enterria (5).

En relacién a esto, Langrod ha puntualizado muy exacta-
mente que ‘“es bien conocido que las clasificaciones cldsicas,

(4) Vid. Exposicién de Motivos de la Constitucién en RFD, N® 21, pé&g. 386.

(5} Vid, §.L. Villar Palasi, Lo Actividad Industrieal..., loc. cit, pdag. 60
E. Garcla de Enterrla, La Actividad Industrial y Mercantil de los Muni-
cipios, RAP, N* 17, 1855, p&g. 118. En centra vid, F. Garride Falla, Las
Transformaciones del Régimen Administrativo, Madrid, 1954, p&gs. 140
v sig.
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en cuya admiracién toda una generacién ha gido levaifieh
no resisten la presién de los hechos. El trastorno-reclef
la estructura celular tradicional de las adminigtraclones “pd
cas, trastorno del cual la empresa publica es una de” ﬁf‘m&:ﬁ
festaciones capitales, transforma de arriba abajo laa” formas
ancianas en funcién de los cambios de la misién adminiatrativ'!t
y en particular, del progresa de la funcién de prestacion Tl
formas nuevas, heterogéneas, no tienen espiritu de simetrid il
sentido de proporcién, turban el orden*tradicional desintggran-

dolo y descomponiéndolo; quedan incoordinadas, llevan mbnom

bres més diversos, algunas veces tramposos, y no se emon-
den con ninguna categoria conceptual preestablecida” (¥4

Y es que en efecto, ante esta nueva realidad, com 7 dice
el mismo Villar Palasi, cualquier solucién que prets
minarla a través de las categorias clasicas, conduw‘
blemente 2 una de estas dos vias: o bien a deformdr T an-
tiguos conceptos, quiténdoles relevancia y fecundldad, 3 bien
negando que el nuevo hecho encaje en los médulos antiguos,
dejéndolo fuera del Derecho Administrativo. De ahi las defor-
maciones de los clasicos conceptos de servicio phblico y esta-
blecimiento publico; y asimismo, de ahi el auge del llamado
Derecho Econémico (7). e

A

Por tanto, la labor fundamental que se impone actualmente:
a los administravistas, es la construccién sistemética del -
régimen juridico de esa actividad industrial y comercial del
Estado (8). Dicho régimen, sin embargo, plantea la gran difi-

4
4
i
4

(8) Vid, Georges Lcangrod, L'Entreprise Publique en Droit Administratif
Comparé, RIDC, 1956, pag. 217.

(7) Cr. J.L. Villar Palasf, La Actividad Indusirial..., lo¢. et pdg. 61; Vid.
por ejemplo J. L. de Corail, La Crise de la Notion Juridique de Service
Public en Droit Administrotif Frengais, Paris, 1954; R. Drago, Les Crises
de la Notion d' Etablissement Public, Paris, 1950; Daniel Moore Marino,
Derecho Econémico, Santiage de Chile, 1962, pag. 45 y sig.

(8) Vid. en este sentido la Ponencia General que presentamos al VII CiDC,
sobre el tema, Le Regime des Activitée Industrielles et Cammerciales
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en cuya admiracion toda una generacién ha side levanf'a‘_.da,‘
no resisten ia presién de los hechos. El trastorno reciente de
la estructura celular tradicional de las administraciones pabli-
cas, trastorno del cual la empresa piublica es una de las mani-
festaciones capitales, transforma de arriba sbajo las formaa
ancianas en funcién de los cambios de la misién administrativa
y en particular, del progreso de la funcién de prestacién, Las
formas nuevas, heterogéneas, no tienen espiritu de simetria ni
sentido de proporcion, turban el orden tradicional desintegran-
dolo y descomponiéndolo; quedan incoordinadas, llevan los nom-
bres més diversos, algunas veces trampogos, y no se correspon-
den con ninguna categoria conceptual preestablecida” (6).

Y es que en efecto, ante esta nueva realidad, como o dice
el mismo Villar Palasi, cualquier solucion que pretenda exa-
minarla a través de las categorfas clasicas, conduce inexora-
blemente a una de estas dos vias: o bien a deformar los an-
tiguos conceptos, quitdndoles relevancia y fecundidad, o bien.
negando que el nuevo hecho encaje en los mddulos antiguos,
dejandolo fuera del Derecho Administrativo. De ahi Ias defor-
maciones de los clisicos conceptos de servicio piblico y esta-
blecimiento publico; y asimismo, de ahi el auge del llama.do
Derecho Econémico (7).

Por tanto, la labor fundamental gue se impone actualments
a los sadminigtravistas, es la construccidén sisteméatica del =
régimen juridico de esa actividad industrial y comercial del
Estado (8). Dicho régimen, sin embargo, plantea la gran difi-

(8) Vid. Georges Langrod, L'Entreprise Publique en Droit Administratif
Comparé, RIDC, 1958, pdg. 217.

{?7) Ci. 1L Villar Palast, La Actividad Industial..., loc. cit. pdag. 61; Vid.
por ejemplo J. L. de Corail, La Crise de la Notion Jurldique de Service
Public en Droit Administratii Frangais, Paris, 1954 R. Dragoe, Les Crises
de la Notion d' Etablissement Publie, Paris, 1950; Daniel Moore Merino,
Derecho Econémico, Santiago de Chile, 1962, pdg. 45 v sig.

(8) Vid. en este sentido !o Ponencia General que presentamos al VII CIDC,
sobre ol temd, Le Hegime des Aclivités Industrielles ef Commerciales

44



El Conirol de las Actividades Economicas del Estado

cultad de abarcar una realidad de una amplitud y una disper-
8ién .considerables (9). Fundindose en lo que se observa
actualmente, ha sefialado Katzarov (10), no puede decirse que
desde el punto de vista del Derecho Comparado, ¢l legislador
haya dado muestras de mucho espiritu de continuidad en la
solucién aportada al problema de las formas de las nuevas
‘empresas realizadoras de actividades econdmicas a nombre del
E__sta’.do. Por ello, se ha dicho, las formas utilizadas por el Estado
‘para desarrollar esas actividades, muestran “un cuadro rico
en variedad y en extension” (11). Por eso,-asimismo, en los
Estados Unidos se habla del ‘‘caos”, de la ‘“‘selva” en la orga-
nizacién administrativa, de la anarquia administrativa (12),
habiendo sefialado en Francia G. Langrod, que nuestro pensa-
miento estd, en efecto, de tal manera atado a la tradicién
estructural, que se encuentra con grandes dificultades para
gcomodarse a la existencia de esos “franco tiradores”, de
carfcter semioficial y semiprivado, sin afectacién regular y
con una cierta libertad de accién, por lo que esas diversas

des Pouvoirs Publics en Droit Comparé, Uppsala, 216 pdginas. Este

.. -hrabajo dis origen ¢ nuestro libro edilado por la Facultod de Derecho
de Coracas intitulade Las Empresas POblicas en el Dereche Comperado
‘(Estudio sobre el Régimen de las Actividades Indusiriales y Comercia-
les del Estado), U.C.V., Caracas, 1967, 204 pdginas; editade también
en framcés bajo el titule Les Entreprises Publics en Droit Comparé, por
la Facultad Internacional para la ensefianza del Dereche Comparadoe,
Peorfs, 1968, 120 pdginas.

(3) Chk. R. Drago, Le Régime des Activités Commeciarles st Industrielles des
Pouvoirs Publics, Informe francés al VII CIDC, pdgs. 1 v 16 K Katza-
Tov, op. cit, pdag. 32.

(}0) Vid. K Katzarov, op. cit, pég. 31l

(11) Vid. Antonio Brochado da Rocha, Informe brasileiro al IV CIEF, Acias,

Vol. 4, Viena, pag. 99;: Cir. A.H. Hanson (ed.), Public Enterprise;

A Study of its Organisation ond Management in Various Countries,

! Bruselas, 1955. Vid. sobre este Gltimo, Comenteric Bibliogrdfico de
M. Alonsc Olea en RAP, N¢ 19, 1956, pdg. 355

{12) Cfr. G. Langrod, L'Entreprise Publique..., loc. cit, pdg. 217
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formas, beneficiandose de unos status legales diferentes y esta-
blecidos a casu ad casum, con frecuencia a titulo temporal sola-
mente, disponen de toda una gama de grados de autonomia en
cuanto a su gestion y a sus finanzas, que no se dejan sino muy
dificilmente, insertar en un cuadro esquemético (13).

4 Sin embargo, y a pesar de ess dificultad es necesario
gefialar que, en general, los problemas y las dificul-
tades que se encuentran en el Derecho Comparado

son comunes afin cuando existan, por ejemplo diferencias de es-
tructura politica y econémica entre los paises respectivos (14);
y en todo caso, si bien todas esas actividades estatales presen-
tan la peculiaridad de estar sometidas en mayor o menor grado
al Derecho Privade y Comercial (15), no puede decirse que su
régimen juridico sea unitario. Por eso se ha dicho que estd
condenado al fracaso todo intento dirigido a un tratamiento
unitario de todos los problemas de lag empresas piblicas, y es
necesario, en consecuencia prescindir del rigor conceptual y aten-
der a las diversas realidades que bajo la expresion “empresas
Publicas” se encuentran (16).

Y en efecto, es la existencia de diversas formas juridicas
a través de las cuales el Estado desarrolla esas actividades, lo
que presenta el primer elemento de interés para un estudio en
esta materia (17); formas que varfan desde la gestién directa
por el Estado de actividades econdémicas, hasta la creacién de

(13} Vid, G. Langrod, L'Entreprise Publique..., loc, cit, pdg. 217.

(14) Cf, Natalia Gajl, Les Entreprises d'Etat en France, en Ilalis et en
Pologne, RISA, 1981, N* 2, pdg. 153.

(15) Cfr. M.S. Gicmnini, Sobre las Emprseas Pablicas, RFD, N* 28, 1964,
pé&g. 16 G. Lengrod, L'Entreprise Publique... loc. cit, pdg. 226; R.
Drago, Le Régime des Activités Commerciales... eit, pédg. 10.

(168) Vid Tomds R. Ferndndez R., Netas para un Plantecmiente de los Pro-
blemas Actuales de la Empresa Pbliea, RAP, N¢ 46, 19685, p&g. 100.

{17) Cfr. Allan-Randelph Brewer C. Le Régime des Activités... cit, pdgs.
22 a 108
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gociedades mercantiles para ello. Por eso, Natalia Gajl ha se-
flalado que entre las empresas creadas por los Estados, se
puede en fodas partes distinguir, por un lado, aquéllas que
gon gestionadas directamente por la Administracién Piblica
segn los mismos métodos tradicionales que eran empleadas
antes de la segunda guerra mundial; y por otra parte, las em-
presas del Estado que son administradas como organismos juri-
dicamente distintos de la Administracién Pfblica, con perso-
nalidad moral propia, propios fondos de financiamiento, y propia
gestién, etc (18). -

Santiago Marin Marin, al hablar de la realidad autonémica
del Estado, centra la sinopsis de sus miiltiples supuestos en
"un centro de gravedad primario: la personalidad. Se comprueba
fhcilmente, sefiala, que en la inmensa drbita de la accién
autondémica hay algo que es comtn al ser o no ser de lag aufo-
nomias. Ese algo, con signo positivo o negativo, se refiere a la
esenciz subjetiva o acéfala de la aparicién. De tal suerte, so-
breviene en linea logica la exigencia de una clasificacién pri-
mordial e ineludible: autonomias con personalidad y autono-
mias sin personalidad (19).

Pues bien, mutatis mutandi, la misma clasificacién, asi-
mismo primordial e ineludible, se plantea en el estudio del régi-
men de las actividades industriales y comerciales del Estado,
intimamente ligado por otra parte a la problematica de las
autonomias.

De ahi que ¢l analisis de las diversas formas a través de
las cuales los Poderes Publicos desarrollan sus actividades
industriales o comerciales, sea necesario hacerlo en dos partes
fundamentsales: actividades industriales o comerciales realiza-
das por el Estado directamente; y actividades similares reali-

&

(18) Vid. Natalia Gajl, Les Entreprises d'Etat... loc. cit, pag 153.

(19) Vid. Santiage Marin Marin, Aspectos de la Administracién Piblica
Autonémica (separata}, Madrid, pdg. 270; Cir. M. A, Flamme, Le Régime
des Activités Commerciales et Industrielles des Pouvcirs Publics en
Belgique, Informe belga al VI CIDC, pdy. 6.
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zadas por los Poderes Publicos a través de entes dotados de
personalidad juridica propia y distinta de la del HEstado
(establecimientos piblicos y sociedades mercantiles de capital
publico o mixto} (20).

5. Esta, por otra parte, es la tendencia general en el
Derecho Comparado. En efecto, sefiala Katzarov, de
lag soluciones que han sido aplicadas précticamente

en relacién a la participacién del Estado en la produccién,
se distinguen las siguientes: En primer lugar, el Estado como
tal, es decir como persona juridica de derecho piblico, puede de-
dicarge a una actividad econdmica; en este caso los diferentes
departamentos ministeriales o sus servicios emplean constan-
temente esta facultad dentro del marco de sus atribuciones
normales. El Estado puede fambién dedicarse a una actividad
econOmica, confiriendo la autonomia administrativa y presu-
puestal a una u otra divisién de su actividad econbémica, trans-
formandola en un servicio publico independiente, pero sin per-
sonalidad separada. ¥n segundo lugar, la actividad econdémica
del Estado puede ser desplegada por medio de personas juri-
dicas especiales, independientes de la persona juridica del Es-
tado, a las que atribuye el ejercicio de una de sus actividades
econdémicas. En tercer lugar, ¢l Estado puede también crear
empresas miztas dindoles la forma de sociedades de derecho
privade (21).

En Francia, ain cuando las diversas formas juridicas uti-
lizadas por el Estado para desarrollar sus actividades indus-
triales y comerciales alcanzan hoy una extrema diversidad, se
pueden distinguir, sin embargo, cuatro formas especiales: la
regie industrielle, el establecimiento phblico industrial y co-
mercial, la sociedad nacional y la sociedad de economia mixta.

(20) Cir. Allan-Randolph Brewer C., Le Régime des Activités... cit, pégs.
28 y 35.

(21) Vid, K Kaizarov, op. ¢it, pag. 300; Cir. Natalia Gajl, Les Entreprises
d'Etat, .. loc. «it, pag. 153; ONU, Mmual de Administracién Pﬁbhca
(61-11-H-2), Nueva York, 1862, pdgs. 87 y 88.
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En relacién a estas formas, R. Drago sefiala que las tres Gltimas
categorias son con frecuencia reagrupadas en una categoria
Unica, la de las “empresas publicas"”; pero esta nocién es més
econdmica que juridica ain cuando poco 2 poco aparecen ele-
mentos comunes que originarin quizés, alglin dia, el nacimiento
de una nueva categoria juridica (22). En tode caso, el elemento
primario que caracteriza a esas tres ultimas categorias frente
a la régie industrielle, es que estin dotadas de perscnalidad
Jjuridica, de derecho pfiblico o de derecho privado, distinta de
la personalidad del Estado. ‘

En Austria y Alemania, se habla de empresa piiblica cuando
1a misma es mantenida por la Administracion Piblica y ello es
posible de tres maneras distintas: como empresa fiscal o de
gestién directa sin personalidad juridica propia; como institu-
cién plblica con capacidad de Derecho, detras de la cual se
encuentra un sujeto administrativo en calidad de entidad madre;
y como sociedad con capacidad de derecho privado (23).

Asimismo, en Bélgica se distingue entre los servicios no
personalizados a través de los cuales el Estado desarrolla sus
actividades industriales y comerciales directamente, y los servi-
cios personalizados (régie d’Etat, establecimientos publicos

(22) Ck. R Drago, Le Régime des Activités Commerciales.. cit, pdg. 3
Natalic Gajl, Les Entreprises d'Etat... loc. cit, p&g. 156; Pierre DuPont,
L'Etat Industriel, Paris, 1961, pdg. 59.

(23) Ckr, Gerthardt Floch, Die Offentliche Hand qls Unternehmer (El Poder
Pdblico como Emprescrio), Informe custricaco al VI CIDC, pég. 2
Klaus Vogsl, Die Wirschaftliche Belatingung Offentlicher Verwaltungs-
truger in Handel und Industrie und Ire Reghtliche Regelung, (La Acti-
vidad Econémica de los Sujetos de le Administracién Piblica en el
Campo del Comercio v de la Industtia v su Regqulacién Juridica), Infor-
me alemén al VI CIDC, p&g 2, 3 v 4; Emst Forstholf, Tratado de
Derecho Administrativo, Madrid, 1958, pdg. Wilhelm Gerloff v New-
mark, Tratado de Finanzas, Tome II, Buenos Aires, 196], pdgs. 153 a
164; Piero Verrucoli, Consideraciones Juridico-Mercantiles sobre las
Empresas en Mano Pdblica, RAP, N* 3, 1950, pdg. 162; Informe de la
Reptiblica Federal Alemcna al IV CIEF, loc. cit, Vol. 4, pdg. 137.
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estatales, asociaciones o sociedades de Derecho Piiblico) dota-
dos de personalidad juridica distinta de la del Estado (24).

En Inglaterra, el uso del término empresa piiblica en
sentido amplio, abarca tres tipos principales a través de los
cuales el Fstado desarrolla sus actividades econdémicas: En
primer lugar, la administracién directa de la empresa por un
departamento gubernamental; en segundo lugar, la sociedad
mercantil (Company Law) controlada por un organismo pii-
blico que aparece como accionista prinecipal; y por altimo, la
corporacién puablica (Public Corporation) propiamente dicha
que, no obstante su novedad, es sin duda el més importante
tipo de empresa plblica que se ha degarrollado en los paises
de la comunidad britdnica (25). Situacién similar se presents,
en general, en los paises de Asia y del Lejano Oriente (26).

En Italia, la sitnacién eg agimismo parecida. Giannini dis-
tingue tres categorias fundamentales: la primera categoria de
empresas piiblicas, que cronolégicamente es la més antigua,
estd constituida por érganos de entes publicos con funciones
esencialmente administrativas, que son calificados por la Ley
como Organos gestores de empresa; 1a segunda categoria es la
de los entes piblicos econémicos, que estructuralmente no
difieren de un ente piliblico comiin; ¥ la tercera categoria estd
constitunida por las empresas que hoy se prefieren llamar en par-
ticipacién piblica, porque pueden ser tanto sociedades comer-
ciales en las cuales el ente publico participa con el cardcter de
socio, como entes de derecho privado que no tienen partici-

(24) Vid. M. A, Flomme, Le Régime des Activités .. cit, p&gs. 6 a 11

(25) Cfr. W. Friedman, A Theory of Public Industrial Entreprise, en A H
Haonson (ed.), Public Enterprise ... cit, pé&gs. 15 y 16, cit. por Fernande
Garrido Falla, Las Empresas Pablicas, en La Administraciéon Péblica
¥y el Estado Contempordneo, Instituto de Estudios Politicos, Madrid,
1961, pdg. 128 Laureane lLépez Rods, Las Empresas Nacionalizadas
en Inglaterra, RAP, N* 3, 1950, pdg. 380.

(26) Vid. ONU, Some Problems in the Organization and Administration of
Public Enterprises in the Industrial field, (54-II-H-1), Nueva York, 18934
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paciones por acciones, sino participaciones por cuotas, o sea,
no tienen accionistas, sino titulares de cuotas (27).

En Espaiia, las diversas formas juridicas de gestién o
explotacién de lag empregas piliblicas, son clasificadas asi:
gestion de un ente pfliblico expresamente creado para el ejer-
cicio de la empresa; y gestién de una sociedad mercantil, en
la cual tienen participacién total o parcial el Estado u otro
ente de derecho piiblico (28). Esta clagificacién se corregponde
en lineas generales con la que de los entes auténomos, trae la
Ley sobre el Régimen Juridico de las Entidades Estatales
Auténomas de 26 de diciembre de 1958, en Ia siguiente forma:
en primer lugar, los organismos auténomos con personalidad
juridica propia y patrimonio independiente del Estado; en se-
gundo lugar, los servicios administrativos sin personalidad
juridica que tengan a su cargo la administracién y distribucion
de fondos que, aunque provengan de los presupuestos generales
del Estado, no aparezcan en ellos especificados y clasificados
por capitulos, articulos y conceptos; y en tercer lugar, las em-
presas nacionales (29).

Por otra parte, situacion similar a la anteriormente des-
crita y en especial a la existenie en los diversos derechos de
Europa Continental (Francia, Alemania, Italia y Espafia), se
presenta en la Repfiblica Arabe Unida (30), Indonesia (31),

(27) Vid. M. 8. Giannini, Scbre las Empresas Piblicas, loc. «it, pag. 17 «
20; Cfr. Natalia Gajl, Les Entreprises d'Etat ... loc, cit, pdgs. 158 y 159
Piero Verrucoli, Consideraciones Juridico-Mercantiles ... loc. cit, pé4g. 163.

{28} Vid. Manue! Broseta Pont, La Soclets Anonymé Unipersonelle Comme
Instrument de l'Activité Economique de I'Etat, Informe espafiol al VI
CIDC, p4g. 5

(29) Vid. Fernando Garrido Falla, Trotade de Derecho Administrative, Vol.
II, Madrid 1962, pég. 318, nota N® 19.

{30} Vid. Mohammed Tawkii, Informe de la Replblica Arabe Unida al IV
CIEF, loc. cit, Vol. 4, pdgs. 15 v 17. .

{31) Vid Infrome de la General Audiling Court al IV CIEF, loc. cit., Vol, 4,
pag. 189.

51



Contraloria General de la Repiiblica

Irak (32) y en los paises de América Latina, como por ejem-
plo, en Argentina (33), Brasil (34), Chile (35), Colombia (36),
Méjico (37), Uruguay (38) y Venezuela (39).

8. Concretamente en Venezuela, el Estado desarrolla
sus actividades industriales y comerciales bajo las
siguientes formas juridicas:

A.—En primer lugar, el Estado realiza actividades indus-
triales y comerciales a través de sus entes administrativos
directamente, en forma similar a como lo hacen las régies
industrielles et commerciales francesas (40), las Régie betrieb
o las Eigenbelrieb alemanas y austriacas (41), o las empresas
propias o “servicios administrativos sin personalidad juridica

{32) Vid, A. K. Said, Inferme de IRAK al I¥ CIEF .loc. cit, Vol 4, pdag. 193.

(33) Vid. Miguel Marienholf, Tratade de Derecho Administrativo, Tome I,
Buenos Aires, 1965, pdgs. 429 vy sig.

(3¢) Vid. Rogerio de Freitas, Informe Brasilsire al IV CIEF, loc. cit, Val. 4,
pégs. 61 vy 77; Antonio Brochado da Rocha, Informe brasileiro al IV
CIEF, loc. cit, Vol, 4, pdgs. 101 ¥y 125.

{35) Vid. El Contrel Financierc, Informe chileno «l If CLEF, Memoria, San-
tiago de Chile, pdgs. 105 a 107; Enrique Silve Cimma, Derscho Admi-
nistrativo Chileno y Comparado, Tomo II, Santiago de Chile, 198], pdgs.
202 y slg. v 224 v sig.

(36) Vid 1. J. Castro Martinez, Tratado de Desrecho Administrativo, Bogotd
1950, pégs. 152 v sig v 179 y sig; Eustrorgio Sorrie, Derecho Admi-
nistrative, Bogot& 1957, pdg. 171 v sig.

{37} Vid. Gabino Fraga, Derecho Administrativo, México, 1955, pégs. 347
y sig.

(38) Vid. Enrique Sayagues Laso, Tratado de Derecho Aministrative, Tomo
II, Montevidao, 1959, pdgs. 14] vy slg.

{39) Vid, Eloy Lares Marlinez, Manual de Derecho Administrative, Caracas
19683, pdgs. 184,186,264 y 437,

(40) Cfr. Roland Drage, Le Régime des Activités Commerciales... cit, pdg. §.

(41) Cr. Klaus Vogel, Die Wirtschaftliche... cit, pdg. 3; Gerhardt Plochl, Die
Offentliche Hand.., cit, p&g. 3.
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de los que tienen a su cargo la administracién y distribucién
de fondos” espafioles (42). A estas empresas estatales las de-
nomina la legislacién venezolana “establecimientos industriales
de la Nacién” y un ejemplo tipico lo configuraban las explota-
ciones de sal de la Republica (43). En todo caso, se trata de
serviciog industriales y comerciales gestionados directamente
por ¢l Estado o las colectividades piiblicag regionales, y que no
tienen personalidad moral propia (44), atin cuando en algunas
oportunidades gozan de una incipiente sutonomia sea de con-
tratar, sea en relacién al presupuesto nacional o al Tesoro Na-
cional. En estog casos, se asemejan a lag llamadas “‘amminis-
trazioni” o “aziende autonome” del derecho italiano (45).

En Venezuela encontramos un ejemplo tipico de realizacién
de actividades econdémicas directamente por el Estado en los
denominados “Fondos de Servicios Especiales” (46). En efecto,
8 estos servicios el Fisco Nacional ha asignado un capital de
trabajo para su funcionamiento, con gestion separada, pero gin
el otorgamiento de la personalidad juridica. Entre esos “Fondos
de servicios especiales” que desarrollan actividades comerciales,
generalmente de concesién de créditos por lo que desempefian
actividades administrativas de Fomento, se destacan por su
importancia, los siguientea:

(12) Cir. F. Garride Falla, Las Empresas Pablicas.., lec. cit, pdg. 133.

{(43) Articulo 42, ordinal 27 de la Ley Orgdnica de la Hacienda Nacional y
art, 1* de la Ley Orgénica de la Renta de Salinas. Esas explotaciones
se traspasaron al Instituto Venezoleno de Petroquimica segin Decreto
Ne¢ 1160 de 19868

{44) CIr. R. Drage, Le Régime des Activités Commerciales.. cit, pdg. 5
Gerhardt Plochl, Dia OHentliche Hond.. cit, pdg. 3.

{(45) Vid. M. S. Giannini, Le Régime des Activités Commerciales et Indus-
trielles des Pouvoirs Publics en Iialie, Informe italiano al VII CIDC,
pdg. 5

(46) Vid. Esquema de la Administracién Financlera ¥ el Contrel Fiscal en
Venezuela (Principales Organos y sus Funcicnes), CFTA, N* 38, 1965,
phg. 28.
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a.—El Fondo correspondiente al “Plan de Fomento Pe-
cuario” creado por Decreto N¢ 153 de 9 de octubre de 1959
modificado por Decreto N° 977 de 2 de enero de 1963 (47).
Dicho Plan tiene por objeto entre otras finalidades, la concesién
de préstamos “destinados al fomento de los distintos aspectos
de la produccién e industria pecuaria” (48), mediante la asig-
nacién presupuestaria correspondiente (49), otorgados direc-
tamenie por el Ministerio de Agricultura y Cria a través del
Banco Agricola y Pecuario (50). Entre otras caracteristicas
de dicho fondo debe sefialarse la autonomia de contratacién del
migmo para la adquisicién de sementales, maguinarias, etc., y
la realizacién de diversas congtrucciones (51), asi como la
autonomia del mismo frente al Tesoro Nacional pues sus in-
gresos no pasan a la masa general del Tesorc (52) sino que
son reinvertidos en las finalidades del Fondo (53).

b.—El Fondo del Programa de Crédito al Artesanado ¥ o
la Pegquefia Industria a cargo de la Comisidén Nacional de Fi-
tanciamiento a la Pequefia y Mediana Industria creada por
Decreto N* 646 de 13 de noviembre de 1961 (54). Dicho Pro-
grama tiene por objeto entre otras finalidades, la concesién de
préstamos al Artesanado y a la Mediana y Pequefia Industria,

(47) Vid. en Gaceta OQficial N°® 27062 de 29 de enero de 1963.

(48) Vid. Resolucién Reglamentaria sobre Préstamos poara el Plan de Fomen-
to Pecuaric de 20 de octubre de 1959 en Gaceta Qficial N* 26092 de
21 de octubre de 1959, . :

(48} Articule 6 del Decreto N? 153 de 9 de octubre de 1959 en Gaceta Oficial
cit, en nota 47, '

(50) Vid. N® §, B, a.

(51) ArHculo 1¢ del Decreto N* 977 de 2 de enero de 1963 en Gaceta Cficial
cit. en nota 47. ’ .

(52) Articulos 52 v 184 de la Ley Orgénica de la Hacienda Pablica Nacional
(53) Articulo 11 de la Resolucién Reglamentaria cit, en nota 48,

(54) Vid. en Gaceta Oficial N* 26703 de 14 de noviembre de 1981.
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medianfe la agignacién presupuestaria correspondiente (55),
otorgados a través del Banco Industrial de Venezuela (58).
Entre las caracteristicas de dicho Fondo debe destacarse la
autonomia del mismo frente al Tesoro Nacional pues sus ingre-
So8 no pasan tampoco a la masa general del Tesoro, sino que

son reinvertidos en sus fma.lldades (57).
m%\i S £ e
B—~-En segundo lugar, el Estado Venezolano realiza acti-

vidades industriales y comerciales a través de entes dotados
de patrimonio y personalidad juridica propias e independientes
de las personas publicas territoriales, es decir, a través de
establecimientos publicos (58) o institutos autémomos (59),
cuya caracteristica fundamental es que se trata de entes des-
centralizados dotados de un patrimonio separado y de perso-
nalidad de derecho publico (60). Estos institutos auténomos
equivalen entonces a los establecimientos publicos industriales
y comerciales del derecho francés, belga, espanol, brasilefio y
uruguayo (61), a las instituciones puablicas auténomas alema-

(35) Articulos 3 ¥ 5 del Decreto N? 646 de 13 de noviemhre de 1961 en
Gacela Oficial cit, en nota 54.

{58} Vid N §, B, d.

(57) Articulo 5% del Decreto N? 646 de 13 de noviembre de 136] en Gacata
Oficial cit. en nota 54,

(58} El Cédigo Civil en su articule 338 acoge esta terminologia,

{99) La Constitucién en sus articulos 140, 141, 160, 230 y 235 v la Ley Qrgd-
nica de la Hacienda Publica Nacional en sus articules 70 v s:g acogen
esta terminologia.

(60) Cf. Allan-Randolph Brewer C., El Juicio enire la Municipalidqd del
Distrito Federal y el Instituto Nacional de Hipddromos (comentarios
crificos en torno @ una sentencia de lg Corte Superior Segunda en lo
Civil y Mercantil), CFTA N° 42, 1966, pdg. 45 v sgts.

(61) Vid. R. Drago, Le Régime des Activités Commerciales... cit, pdy. & M.
A. Flamme, Le Réogime des Activités.. cit, p&g. 9 v 30; F. Garride
Falla, Las Empresas Publicas.., loc. cit, pdg. 135; Enrique Sayagués
Laso, Les Elablissements Publics Economique en Uruguay, RISA, 1995,
N 1, pdgs. 5 a 15; Antenio Brochade da Rocha, Informe brasileiro al
IV CIEF, loc, cit, Vol 4, pag. 10L :
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nas (62), a las entidades autdrquicas argentinas (63), v a los
enti pubblici economici italianos (64).

En Venezuela podemos destacar entre los institutos autd-
nomos existentes (65) creados por el Estado, los siguientes,
cuyo objeto es fundamentalmente la realizacion de actividades
industriales o comerciales con diversas finalidades, indicados
por orden cronoldgico de ¢reacidn:

a.—El Banco Agricola y Pecuagio (BAP), creado inicial-
mente por Ley de 13 de junio de 1928 y actualmente regulado
por Decreto-Ley N° 565, de 5 de enero de 1959 (66), estando
adscrito al Ministerio de Agricultura y Cria. Tiene por objeto,
tal como lo sefiala su articulo 1v, “fomentar la agricuitura, la
cria vy la pesqueria”, y para ello fundamentalmente realiza
operaciones de atorgamiento de créditos (67), estando autori-
zado ademaés, para intervenir en el mercadeo de productos agro-
pecuarios “cuande la situacién del mercado, los intereses gene-
rales y la conveniencia del Banco lo aconsejen” y para realizar
diversas operaciones bancarias como la recepcién de depésitos

{62) Vid. Gerhardt Plochl, Die Offentliche Hand.. cit, pbg. 4 Klaus Vogel
Die Wirtschattliche... cit, p&g. 2; Cir. Theo Keller, La Economia Propia
de las Corporacionss Phblicas, en W. Gerlof v F. Newmark, op. cit.
Vol. [I, pdg. 1%6.

(63) Vid. Miguel S. Marienhoff, Tratado de Dereche Administrativo, «cit,
Tome I, pé&g. 433,

(64) Vid. M.5. Glannini, Le Régime des Activitds Commerciales... «it,
pég. 6.

{65} Vid. una enumeracién en El Control de Inslituciones Subvencionadas
por Medios Phblicos, Informe Venezolano o IV CIEF, CFTA, N¢v 23,
pégs. 18 a 26 Asimismo en Esgquema de la Administracién Finan-
ciera y el Control Fiscal en Venezuela, cit, CFTA, N°* 38, 1965, pdgs.
29 a 38, Ademds de les indicados en el texto, con pesterioridad a su
redaccién han sido ereados otros con finalidades industriales o comer-
ciales, por ejemplc ] Banco de Desarrollo Agropecuarie, el Banco Ne-
clonal de Ahorro y Préstamo y el Banco de les Trabojadores.

(66) Vid. en Gacela Cficial N* 582 de 5 de febrero de 1959.
{67) Vid. BAP, articulo 12 y sig.
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en cuenta corriente y ahorro, y la emision de cédulas hipote-
cariag (68).

b.—El Banco Obrero, (BO), inicizlmente creado por Ley
de 30 de junio de 1928 y regulado actualmente por Ley de 25
de enero de 1961 (69), estd adscrito al Ministerio de Obras
Pliblicas. Tiene por objeto, tal como lo sefiala su articulo 1,
“atender al problema de la vivienda"”, y para ello fundamental-
mente realiza operaciones de otorgamiento de créditos y cons-
truccién de viviendas para ser vendidas o arrendadas, estando
autorizado ademas para realizar diversas operaciones bancarias,
como la recepcién de depésitos en cuenta corriente y de ahorro
¥ la emisi6én de cédulas hipotecarias (70).

c.—La Lineg Aeropostal Venezolana (LAV), inicialmente
creada por Decreto de 21 de mayo de 1937, regulada actual-
mente por el Estatuto Organico dictado por Decreto- Ley N¢
65 de 1° de marzo de 1957 (71) estd adscrita al Ministerio de
Comunicaciones, y de acuerdo a lo previsto en su articulo 2v,
“getuard como Empresa de Transporte Aéreo conforme a las
disposiciones de la Ley de Aviacién Civil”.

d.—FEl1 Banco Industrial de Venezuela (BIV), creado y
regulado por Ley de 23 de julio de 1937 (72}, esta adscrito al
Minigterio de Fomento. Tiene por objeto, tal como lo precisa
su articulo 2¢, “la, proteccidn y el fomento de las industrias
fabriles, manufactureras y de minerias nacionales ”, con atri-
bucién para la realizacién de todas las operaciones bancarias
permitidas por la Ley de Bancos y otras instituciones de crédi-
to, con sujecién & algunas normas particulares (73). Presenta
este Instituto la caracteristica de poseer un capital mixto, pues

(68) Vid. BAP, articulo 23 y sig. v 50.

(69} Vid. en Gaceta Oficial N° 26466 de 26 de enero de 1961
(70) Vid. BO, artlculos 1] v 31 =ig.

(71} Vid. en Gaceta Oficial N?25.599 de i* de marzo de 1958.
(72) Vid. en Gaceta Oficial N* 19.32] de 23 de julic de 1937
{73) Vid. BIV, articulos 1l y sigs. ¥ 18.
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el Estado venezolano debe poseer por lo menos el 509 del
capital del mismo, debiendo ser ofrecida al pfiblico la otra
porcién del capital con la advertencia, en todo caso, de que “las
acciones pertenecientes al Gobierno en la parte que exceda del
50% del capital, estari siempre a la orden del pablico para
adquirirlas” (74).

e—El Instituto Auténomo Administracion de Ferrocarriles
del KEstado, (IAAFE), creado y regulado por Decreto-Ley
N¢ 154 de 29 de enero de 1946 (75), esta adscrito al Ministerio
de’ Comunicaciones. Tiene por objeto, tal como lo precisa su
articulo 3¢, “la congervacion, administraciéon, explotacion y
desarrollo de los ferrocarriles nacionales y de los que en ade-
lante pasen a ser propiedad del Estado, de las empregas nacio-
nales que funcionen bajo el control de alguno de aquellos ferro-
carriles y de las demés propiedades nacionales gue €l Gobierno
Nacional ponga & su disposicién cuando lo crea conveniente”.

f—La Caja de Prevision Social del Ministerio de Comuni-
caciones, (CAPREMCO), creada y regulada por disposicién de
la Junta Revolucionaria de Gobierno mediante Resolucién de
15 de julio de 1946 (76), comoc “un establecimiento oficial,
dependiente del Ejecutivo Federal (Minigterio de Comunica-
cioneg), con personalidad juridica auténoma, con patrimonio
propio e independiente del Fisco Nacional, destinada a proveer
a sus miembros los medios adecuados para practicar el ahorro
y prestarles la asistencia necesaria en caso de enfermedad,
muerte, incapacidad fisica para el desempefio del cargo u otros
riesgos”, estando facultada fundamentalmente, para realizar
operaciones de concesion de créditos (77).

(74) Vid. BIV, articulos 7 y 8.
(75) Vid. en Gaceta Oficial Ne 21.922 de 31 de enerc de 1946.

(76} Vid. en Compilacién Legislative de Venezuels, Editorial Andrés Bello,
Tomo Il {sequnda edicién), pégs. 620 y sig.

{77) Vid. CAPREMCO, articulo 2.
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g.~—Diques y Astilleros Nacionales (DAN), creado y regu-
lado por Ley de 30 de abril de 1947 (78), adserito al Ministerio
de la Defensa. Tiene por objeto “preferentemente la reparacién
y construccion de los bugues y demis embarcaciones que ordene
verificar la Administracién Phblica y en especial de lag unida-
des y servicios de la Armada Nacional’, pudiendo prestar
“ademais su colaboracién en materias de su competencia a todas
las empresas o compaiiias navieras nacionalea o extranje-
ras” (79).

h—El Instituto de Prevision Social de las Fuerzas Arma-
das Nacionales (IPSFA), creado por Decreto N° 300 de 21 de
octubre de 1949 (80), adscrito al Ministerio de la Defensa.
Tiene por objeto fundamental prestar servicios de prevision
social a sus afiliados, pudiendo ademéas conceder préstamos,
organizar una caja de ahorros y establecer almacenes de venta
al detal, de medicinas y de viveres y otros productos, para los
afiliados y sus familiares inmediatos (81).

i—La Corporacidn Venezolana de Fomento (CVF), creada
inicialmente por Decreto N* 319 de 29 de mayo de 1946 y re-
gulada actualmente por Decreto N* 416 de 20 de junio de 1952
v Reglamento de 21 de agosto de 1947 (82), esta adscrita al
Ministerio de Fomento. Tiene por objeto fundamental, como se
establece en su articulo 2¢, “Incrementar la produccion nacional
mediante la promocién de nuevas empresas y la mejora de las
existentes, y procurar la mayor diversificacién y sistematiza-
cién de las actividades econémicas del pais”, asi como “dar a
los organismos del Estado y a los particulares su colaboracién
técnica, asi como prestarles ayuda de cardcter econdmico, en

{78} Vid. en Gaceia Oficial N® 22.307 de 12 de mayo de. 1947,
(79) Vid. DAN, crtfculo 4.

(80) Vid. en Gaceta Oficial N? 23.05]1 de 21 de octubre de 1949.
(81) - Vid. IPSFA, articulo 2.

(82} Vid. en Gacetas Oficiales Nos, 23.864 y 22.396 de 21 de junio de 1952
¥y 28 de agosto __de 1947, respecﬁva_menta.
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el estudio, ensayo, promocién y establecimiento de nuevas em-
presas”. Para ello, tiene atribuciones expresas para “adquirir
o suscribir acciones, obligaciones, honos u otros titulos de em-
presas” y para conceder préstamos de diversa indole (83), Se
presenta este Instituto entonces, entre otras cosas, como wun
ente de gestién de empresas filiales.

j—El Instituto de Canalizaciones (INC), creado y regulado
por Decreto N° 422 de 27 de junio de 1952 y reglamentado por
Decreto N¢ 441 de 19 de septiembre de 1952 (84), esta adscrito
al Ministerio de Minas ¢ Hidrocarburos. Tiene por objeto fun-
damental, tal como lo precisa su articulo 2°, “el estudio, finan-
ciamiento, construccion, conservacién, inspeccién, mejora y ad-
ministracién de vias de navegacién”, Para eilo, tiene atribucion
para adquirir, enajenar y gravar bienes muebles o inmuebles, y en
general, para efectuar todos los actog y celebrar todos los
contratos relacionados con el cumplimiento de sus funcio-
nes” (85), siendo de destacar, que es el inico instituto autd-
nomo que no recibe anualmente partidas establecidas en la Ley
de Presupuesto General de Gastos Phblicos (86).

k.—E) Circulo de los Fuerzas Armadas (CFA), creado por
Decreto N¢ 53 del 14 de noviembre del953, y regulado por De-
cretos Nos. 54 y 55 de 1z misma fecha (87), esta adscrito al
Ministerio de la Defensa. Tiene por objefo “contribuir a una
mayor identificacién entre profesionales de la Institucion Ar-
mada y al incremento de la vida social de ellos y de sus fami-
liares"”, funcionando en consecuencia, como “ceniro de recep-
cioneg, de cultura intelectual y fisica, de esparcimiento o

(83} Vid. CVF, articulo 12.
"(84) Vid. en Gaceta Oficial N? 23.871 de 30 de junio de 1952.
(65) Vid. INC, articulo 4.

{86) Cir. El Control de Instituciones Subvencionadas por Medies Piblicos,
Informe venezolano al IV CIEF, loe. cit, pdg. 24

(§7) Vid. en Gaoceta Oficial N° 24293 de 16 de noviembre de 1853.
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recreacién y de alojamiento”, y estando constituido su patri-
monio, ademds de por cualquier ingreso legal, por la contribu-
cién de sus socios (88).

1L—El Instituto Venezolano de Petroquimica (IVP), creado
por Decreto N* 367 de 29 de junio de 1956 y regulado por Decre-
to-Ley N°¢ 312 de 17 de junio de 1960 (89), adscrito al Minis-
terio de Minas e Hidrocarburos. Tiene por objeto, tal como lo
sefiala su articulo 3¢, “el estudio, establecimiento, operacién y
degarrollo de industrias destinadas al aprovechamiento de mi-
nerales, hidrocarburos y cualesquiera otros productos que guar-
den relacién con la industria petroquimiea”.

m.—El Instituto Nacional de Hipédromos (INH), creado
por Decreto N© 357 de 3 de septiembre de 1958 (90), adscrito
al Ministerio de Agricultura y Cria. Tiene por objeto funda-
mental, como lo sefiala su articule 2¢, “la organizacién, funcio-
namiento, administracién y explotacion de los Hipédromos Na-
cionales con el fin especifico de contribuir al fomento y mejora
de las razas equinas del pafs y cumplir con sus ingresos, fines
altruistas encauzados por propésitos de bien social, como son
los amistenciales, beneficos y culturales” (91}.

n——El Instituto de Previsién y Asistencia Social para el
Personal del Ministerio de Educacion (IPASME), creado en el
afio 1949, reestructurado por Decrsto N° 513 de 9 de enero de
1959 (92) y adscrito al Ministerio de Educacion. Tiene por
objeto fundamental, tal como lo indica su articulo 1¢, “la pro-
teccién social y el mejoramiento de las condiciones de vida de

(88) Vid. CFA, articulos 1 v 8.
{89) Vid. en Gaceta Oficial N? 26282 de 17 de junio de 1960.
(30) Vid. en Gaceta Oficlal N* 25.750 de 3 de sepliembre de 1958.

(81) Vid. Allan-Randolph Brewer C., El Juicio entre la Municipalidad del
Distrito Federal y el Instituto Nacional de Hipédromeo.., loc. cit, pdg. 45
vy sig.

(92) Vid. en Gaceta Oficial N* 25861 de 13 de enerc de 1959,
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sus miembros, de los parientes inmediatos de éstos y de sus
herederos”, teniendo la facultad para organizar una caja de
ahorros y establecer almacenes de venta al detal de medicinas,
viveres y otros productos para los miembros del Instltuto y
los familiares inmediatos de éstos (93).

i.—La Caja de Trabajo Penitenciario (CTP), creada en
1953 y reorganizada por Decreto N°* 546 del 16 de enero de
1959 (94), adscrita al Ministerio de Justicia. Tiene por objeto,
seglin su articulo 2°, “la organizacién y fomento del trabajo
agropecuario, industrial y artesanal, en los establecimientos
penitenciarios y carcelarios y en los correccionales para vagos
y maleantes, con fines de educacion y de labor-terapia”, aai
como “la creacién y administracién, en dichos establecimientos,
de expendedurias de articulos cuyo consumo estd permitido
dentro de los mismos”, estando constituide su patrimonio,
entre otros bienes, por “el valor de los frutos y productos que
gse obtengan de las actividedes sefialadas™ (95).

o.—La Corporacién Venezolana del Petroleo (CVP), creada
por Decreto N° 260 de 19 de abril de 1960 (96), adscrita al
Ministerio de Minas e Hidrocarburos. Tiene por objeto funda-
mental, “la explotacién, exploracién, refinacion y transporte
de hidrocarburos, asi como la compra, venta y permuta de los
mismos en cualquier forma, dentro o fuera del pais; la prome-
cién de empresas con el proposito de desarrollar actividades
industriales o comerciales de hidrocarburos, pudiendo contribuir
la Corporacién al capital de dichas empresas con los aportes
que estime convenientes. Igualmente podra suscribir o adquirir
acciones, participaciones o cuotas en empresas que persigan el

(93) Vid. IPASME, articulo 2,

{94) Vid. en Gocela Oficial N¢ 25.867 de 20 de enerc de 1959.
(95) Vid. CTP, orticulo 3.

{98) Vid. en Gaceta Oficial N° 26.234 de 22 de abril de 1960.
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mismo fin; la realizacién de cualesqiera otras actividades que
contribuyan al cabal cumplimiento de los fines de la Corpora-
cion” (97). '

p.—La €orporacién Venezolana de Guayana (CVG), creada
por Decreto N° 430 de 29 de diciembre de 1960 (98) que dicté
el Estatuto Orgénico del Desarrollo de Guayana, adscrita a la
Presidencia de la Repfiblica. Tiene por objeto tal como lo pre-
cisa el articulo 7* del Estatuto, “Estudiar los recursos de Gua-
yana, tanto dentro de la zona de desarrollo como fuera de
ella, cuando por la naturaleza de log mismos fuere necesario;
egtudiar, desarrollar y organizar el aprovechamiento del poten-
cial del Caroni; programar el desarrollo integral de la region
conforme a las normas y dentro del ambito del Plan de la
Nacién; promover el desarrollo industrial de la regién tanto
dentro del sector piblico como del sector privado; coordinar
las actividades que en el campo econdmice y social ejerzan en
la regidn los distintos organismos oficiales; contribuir a la or-
ganizacién, programacién, desarrollo y funcionamiento de los
serviciog phblicos necesarios a los fines del desarrollo de la
zona". Fundamentalmente, la Corporacién Venezolana de Gua-
yana se pregenta también, como un ente de gestion de empresas
filiales.

q.—La Administracién del Parque del Este (APE), creada
por Decreto de 20 de enero de 1961 (99), como “servicio auté-
nomo” adscrito al Ministerio de Obras Piblicas. Tiene por
objeto, tal como lo preecisa el articulo 2¢, “el mantenimiento
de las obras actuales y futuras del Parque, asi como para la
explotacién comercial de servicios y atractivos cénsonos con
su indole recreacional y educativa’”.

r.—La Corporacion de Los Andes (CA), creada por Ley
de 8 de diciembre de 1964 (100). Tiene por objeto el desarrollo

(97) Vid. CVP, articulo 2.

(98) Vid. en Gaceta Oficial N® 26.445 de 30 de diciembre de 1960.
{99) Vid. en Gacela Oficial N? 26461 de 20 de enero de 1961,
(100} Vid. en Gaceta Oficial N* 27.619 de 15 de diciembre de 1984,
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econémico de la region andina, y para ello le estin atribuidas
diversas facultades de fomento, programacién y coordinacién,
entre las cuales se destaca la atribucién de “promover y des-
arrollar empresas locales, publicas, privadas y mixtas, para el
fomento y mejor aprovechamiento de los recursos potenciales
de la regién”, asi como de “promover el desarrollo industrial
de la region tanto dentro del sector pitblico como del sector
privado”.

Aparte de los 18 establecimientos puablicos industriales y
comerciales antes sefialados, los otros establecimientos pitblicos
(Consejo Venezolano del Nifio, Instituto Nacional de Obras Sa-
nitarias, Patronato Nacional de Comedores Escolares, Instituto
Nacional de Nutricién, Instituto Nacional de Deportes, Instituto
Agrario Nacional, Patronato Nacional de Ancianos e Invélidos,
Instituto Venezolano de los Seguros Scciales, Instituto para
Capacitacién y Recreacién de los Trabajadores, Hospital Uni-
versitario de Caracas, Instituto Venezolano de Invesgitgaciones
Cientificas, Instituto Nacional de Cooperacién Educativa, Ins-
tituto Nacional de Cultura y Bellas Artes, Fondo Nacional de
Investigaciones Agropecuarias y las Universidades), atin cuando
algunos realizan para cumplir sus fines actividades de indole
comercial, no pueden ser catalogados en nuestro criterio, como
empresas pablicas (101).

C.—En tercer lugar, el Estado venezolano realiza asimismo
actividades industriales y comerciales a través del recurso a
la forma societaria mercantil, sea directamente, sea por inter-
medio de entes de gestidn como las sefialadas Corporacién Ve-
nezolana de Fomento y Corporacién Venezolana de Guayana.
Dentro de las empresas piblicas con forma societaria se des-
tacan por su importancia las siguientes:

a.—La Compofila Andnima Venezolana de Navegacion
(CAVN), cuya cbjeto fundamental es atender todo lo rela-
cionado con la explotacién industrial de la navegaci6n fluvial,

{161) Ch. M. 5. Giannini, Le Régime des Activités Commreciales... cil, pég. 1.
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costanera y de altura entre los diversos puertos del pais y del
exterior que se creyeren convenientes y cualquiera otra explo-
tacién mercantil que a juicio de la Junta Directiva fuere con-
veniente a los interegses de la empresa (102). Es filial de esta
empresa la Transportadora Maritima C. A. (103).

b.—La Compaiiia Andnima Nacional de Teléfonos de Ve-
nezuela, (CANTV), cuyo objeto fundamental es el “explotar
log servicios telefémicos, alambricos o inalambricos, asi como
los telegraficos o radiotelegraficos y otro sinfilares™, y “ad-
ministrar las -empresas de {eléfonos ya instaladas o que en lo
sucegivo se instalen” (104).

c.—E] Centro “8imén Bolivar” (. A., cuyo objeto funda-
mental es “contratar y financiar toda clase de trabajos rela-
cionados con el desarrollo urbanistico de 1a ciudad de Caracas
y su drea metropcolitana; contratar y financiar la ejecucién de
obras puiblicas municipales y, en especial, aquéllas correspon-
dientes al Centro “Simé6n Bolivar”, pudiendo realizar toda clase
de operaciones sobre inmuebles, tales como adquisicién y demo-
licién, construccién, reconstruccidn, enajenacién, gravamen o
recotizacién; celebrar contratos para llevar a cabo la ejecuciéon
de las obras que se le encomienden, mediante administracién,
concesion o precio alzado” (105). Esta empresa tiene las
giguientes filiales: Servicios de Condominio Centro C. A., Pro-
yectos y Supervisién Centro C. A., Desarrollo y Ventas Centro
C. A., Direccién y Coordinacién Centro C. A., Obras del Centro
C. A (108).

{102} Vid. Estaiutos de 3 de fabrero de 1359, cit. por Memual de Organiza-
cién, Comislén de Administracién Phblica, Caracas, 1963, pdg. 288.

(103) Vid. Manual de Organizacién, cit., pag. 275.

(104) Vid. Estatutos de 10 oclubre de 1957, cit. por Manual de Orgomiza-
cidn, cit, phg. 289.

(108) Vid. Estatutos de 25 de noviembre de 1958, cit. por Manual de Orga-
nizeteldn, cit,, pdg. 104

(106} Vid. Manual de Organizacién, cit, pdgs. 87 y 88
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d—La Corporacion Nacional de Hoteles y Turismo (CO-
NAHOTU), cuyo objeto fundamental es la explotacién del ne-
gocic de hoteles en Venezuela, encauzando su actividad princi-
palmente en el aspecto turistico (107).

e.—Aparte de las anteriores empresas, ¢l Estado ha consti-
tuido otras como la Venezolana Internacional de Aviacién 8. A.
(VIASA), Minas de Carbén de Lobatera C. A. y Minas de Oro
del Callao C. A. (108), .

f.—Asgimismo, a través de algunocs de los establecimientos
publicos industriales y comerciales sefialados anteriormente,
se han constituido diversas sociedades mercantiles. En efecto,
como filial de la Corporacién Venezolana de Fomento se des-
taca fundamentalmente la empresa eléctrica denominada
C. A. de Administracion y Fomento Eléctrico (CADAFE),
cuyo objeto fundamental es “generar, distribuir y vender
energia eléetrica; usar dicha energia en aplicaciones industria-
les subsidiarias; explotar los negocios originados, dependientes
n conexos con los fines mencionados; y prestar servicios a otras
empresas eléctricas establecidas en el pais en materia de control
administrativo, asesoramiento y supervisiéon técnica” (109).
Asimismo, son filiales de la Corporacién Venezolana de Fo-
mento las cinco empresas denominadas CVF Centrales Azu-
carerog C. A, Por otra parte, como filial del Banco Agricola y
Pecuario se destaca la empresa Almacenes de Depésitos Agro-
pecuarios C. A. (ADAGRO). Como filial del Instituto de Pre-
visién Socizl de lag Fuerzas Armadas estd la empresa Seguros
Horizonte C. A. (110). Como filiales del Banco Industrial

(107) Vid. Estatutos de 12 de junio de 1958, cit por Manual de Orgamiza-
cién, cit, pda. 141,
(108) Vid. Manual de Orgomizacién, cit, pdgs. 129 y 312

{109} Vid. Estatutos de 27 de octubre de 1958, cit. por Manuagl de Adminis-
tracién, cit, pdg, 145.

(110) Vid. Manual de Organizacién, cit, pdgi. 110

66



El Control de las Actividades Econdmicas del Estado

de Venezuela se han constituido cuatro Bancos Regionales de
Fomenio: Banco de Fomento Regional Coro C. A, Banco de
Fomento Regional Los Andes C. A., Banco de Fomento Regio-
nal Guayana C. A. y Banco de Fomento Regional Zulia C. A.
Por tltime y como filiales de la Corporacién Venezolana de
Guayana se destacan Aluminio del Caroni 8. A. (ALCASA),
C. V. G. Siderirgica del Orinoco C.A. (SIDOR) y C. V. G. Elec-
trificacién del Caroni C. A. (EDELCA).

Ahora bien, pero la existencia de todas esas diversas for-
mas juridicas sean o no auténomas respecto al Estado, en
cuanto a la personalidad, al patrimonio o al Tesore (111), &
través de las cuales realiza sus actividades industriales y
comerciales y que dan origen generalmente a entes separados
en mayor o menor grado de la actividad administrativa ordi-
dinaria, da lugar a un segundo elemento que sera el objeto fun-
damental de nuestro estudio, y que es el control que el
Eatado ejerce sobre esas diversas formas juridicas, pues el
verdadero alcance que puede darse a la constatacién de las
mismas con mayor o menor grado de autonomia y libertad, va
a depender del mayor o menor control que ejerza el HEstado
sobre ellas (112).

7. En efecto, Flaminio Franchini, al hablar de la inter-
vencion del Estado en la organizacién econémica
italiana sefiala con razdn que los problemas que se

plantean, con una claridad y una urgencia cada vez mayores
en relacién a las empresas phiblicas, son numerosas y pueden
abarcar diferentes aspectos segilin que ellos se refieran a la
propia razén de ser de ciertas empresas que son superviven-
cias histéricas de necesidades econdémicas o politicas algunas
veces ya caducas; al problema de la oportunidad misma del
intervencionismo del Estado; a Ia necegidad de establecer nexos

(111} Cir. Samlicge Marin Merin, Aspectos de le¢ Administracién Phblica
Autonémica, cit, pdg. 253,

(112) Chk. Emst Forthoff, Tratade de Derecho Administrafivo, cit, pdg. 567.
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orgénicos entre los principios juridicos y econémicos que rigen
empresas que forman parte de la misma rama de la actividad
econdmica o de ramas diferentes pero ligadas entre sf; y, sobre
todo, a la reorganizacion de los controles; y concluye que €8
precisamente este Gltimo problema, el que, desde el punto de
vista juridico aparece como &l mAs delicade, vy cuya solucidn
es la mas urgente (113).

Realmente, y ello puede verse como una tendencia del
Derecho Comparado, la intervencion dél Estado en la vida eco-
némica por la aguncién de actividades comerciales e industria-
les, ha dado origen como lo hemos visto, a la ereacién y cons-
titucién de diversas formas juridicas de actuacion, que wvan
desde la llamada Régie industrielle francesa (114) y la Régie
d'Etat belga (115) hasta la sociedad mercantil de eapital
phblico mixto, segiin el grado de descentralizacion. Ahora bien,
esta mayor o menor descentralizacién, sobre todo mediante
la constitucion de formas juridicas auténomas, ha dado ori-
gen en log distintoa derechos positivos, a la previsién de una
serie de mecanismos de control ejercidos por el Estado o
la comunidad sobre esos distintos entes. Se trata, en efecto,
de controles diferentes que algunas veces se entrecruzan y se
enredan llegando a producir en algunos casos serias dudas
en cuanto a la extensién y a los limites de la competencia de
los 6rganos que los desarrollan. Generalmente, a log controles
normales efectuados por los Ministerios técnicos que ejercen
sobre las empresas publicas la vigilaneia y la tutela, se unen,
en efecto, controles especiales, interiores y exteriores, los cua-
les se aplican particularmente a las empresas subvencionadas

(113) Vid. Flaminio Franchini, Aspects Juridiques de I'Intervention de
1'Etat dens l'organisalion Economigue Halienne, RDP, 1957, Nv 2,
pég. 233.

(114) Vid. A. Delion, Les Services Industrielles en Régie de I'Etat, Droit
Social, N* 1, enero 1963, Parls, pégs. 1 a 14.

(115) Vid. M.A. Flamme, Le Régime des Activités Commerciales... cit,
pég. 8.
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por el Estado. Por otra parte, al lado de estos controles, se
encuentra un tipo de control muy particular, y es aquél que
ejerce el Parlamento. Este se funda en el principio segin
el cual, tratandose de fondos del Estado, este 1ltimo tiene el
derecho de saber, en el momento del examen y discusiéon de su
propio presupuesto, cémo son administrados los fondos en cues-
tién (116), Ademas, en aquellos paises donde el control finan-
ciero se ejerce, no sélo por el Parlamento, sino también por
entidades fiscalizadoras superiores de control, la intervencién
de éstas es cada vez méis acentuada en la disposicion de fondos
publicos para la realizacién de actividades comerciales e indus-
triales por el Estado. Estos tres aspectos: control administra-
tivo, control por el Parlamento y control por las Entidades
Fiscalizadoras Superiores de Control Fiscal, marcan, en lineas
generales, los aspectos del control publico sobre dichas activi-
dades, que analizaremos en los pArrafos sucesivos con easpecial
referencia al derecho venezolano. A ellos hay que agregar
ademas, principalmente en aquellog paises donde la interven-
¢ién del Estado en la econcmia tuvo st origen en los fenome-
nos de la nacionalizacién o socializacién, los diversos mecanis-
mos de control puestos a disposicién de los consumidores y
de los obreros o productores, que también seran objeto de nues-
tro estudio.

Debemos sefialar previamente, sin embarge, que hablare-
mos de estos mecanismos de control en su sentido méas amplio,
por lo que muchos de esos mecanismos, sobre todo en lo que
se refiere al control administrativo, conllevan implicitamente
no s6lo labores de control en sentido estricto, sino también
labores de coordinacion, planificacidon y ain de direccion, (117)

En todo caso, es necesario convenir con R. Drago que, como

(116) Cir. F. Franchini, Aspects Juridiques de Vlntervention.. loc, cit, pdg.
233.

(117) Cfr. Georges Lsscuyer, Le Controle de I'Etat sur les Enireprises Natio-
nalisées, Paris 1962, pdg. 36.
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veremos, son tan numerosos los sistemas de control scbre las
empresas piblicag que nos muestra el Derecho Comparado,
que si ellos intervinieran todos realmente, las paralizarian y
les quitarian toda la flexibilidad comercial que debe ser su
regla esencial de funcionamiento (118)

(118} Vid. R. Drago, Le Régime des Activités.. cit, pdg. 14.
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SEGUNDA PARTE

EL CONTROL ADMINISTRATIVO

I INTRODUCCION

8. El primero y quizds més importante de los contro-
les sobre las empresas piblicas es el control que
ejercen sobre ellas los 6rganos de la administracién

de quienes en definitiva aquéllas dependen. Por su misma natu-
raleza, este control es en ciertos casos tan amplio e intenso
que se hace dificil distinguirlo netamente de la actividad de
gestién o direccién o de la influencia en estos aspectos que
el 6rgano administrativo respectivo ejerce sobre las empresas
del Estado.

En lineas generaleg, este control realizado por la propia
administracién o por log Organos a los cuales estin adscritos
las empresas econémicas estatales, reviste dos modalidades
fundamentales que es necesario estudiar separadamente. En
primer Iugar, dicho control puede ser ejercido directamente
por la administracion a través del Ministro respectivo, como
control jerirquico o de tutela, o a través de érganos adminis-
trativos de coordinacion o planificacién de las actividades esta-
tales. En segundo lugar, dicho control puede ser ejercido por
la administracién en forma indirecta, a través de entes dotados
de personalidad que actGan como frusts o holdings de determi-
nadas empresas econdémicas. De ahi que estudiaremos no gblo
un control administrativos directo, sino también un control
administrativo indirecto. _

Sin embargo, debe advertise previamente que dichos con-
troles se refieren fundamentalmente a las actividades indus-
triales y comerciales desarrolladas por la administracién direc-
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tamente o por establecimientos piblicos, no abarcando a las
sociedades mercantiles de capital publico. En relacién a éstas,
siendo el Estado el {inico o mayoritario accionista, la influen-
cia y control del mismo se lleva a cabo en forma directa:
ejercitando a través del Ministro respectivo sus derechos como
accionista o dando instrucciones a los miembros del Consejo
de Administracién por aquél nombrados (119). Por ello se dice
en todo caso, que estas empresas, aun cuando virtualmente
dirigidas por sus drganos estatutarios, estan bajo la supervi-
sién y control del Ministro respectivo (120).

I EL CONTROL ADMINISTRATIVO DIRECTO

1. INTRODUCCION

9. Lz forma e intensidad del control administrativo
directo sobre las empresas piblicas depende de la for-
ma juridica conereta que se haya atribuido a las mis-

mas (121). Puede tratarse de un control jerarguico, de un con-
trol de tutela o de un control a través de érganos administrati-
vos de coordinacién y planificacién, segin el menor o mayor
grado de autonomia de que gocen las empresas piiblicas.

En efecto, el control jerarquico va intimamente unido al
poder jerarquico que ejerce un jefe respecto a sus subordina-
dos; el Ministro ejerce un poder jerarquico sobre el conjunto
de los agentes de sus servicios. En esta forma, el poder jerir-

(119) Cik. Hakan Stlmberg, La Empresa Pablica an Suecia, ICE, marze
1964, péag. 149. i :

(120) Chr. Pella Lenoudia, La Empresa Pablica en Grecla, ICE, marzo 1964,
pég. 153.

{121) Cfr Woligang Zetzchks, Las Empresas Pablicas en la Rephblica Fede-
ral Alemona, ICE, marzo 1964, pdg. 95.
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quico es un poder incondicionado. Siempre que no preseriba o
cometa irregularidades, el superior tiene el derecho de dar a
sus subordinados las drdenes que €&l juzgue buenas; él tiene
siempre, salvo texto expreso en contrario, el poder de refor-
mar o de anular las decisiones de sus subordinados (122). Al
contrario, el poder de tutela, que implica el control respectivo,
no pone en relacién un superior y sus inferiores, sino un con-
tralor (la autoridad de tutela) y unos controlados (los orga-
nos de la persona publica bajo tutela). De ahi que sea un
poder condicionado: el control no se presume, ya que no se
ejerce sino en log casos y bajo las formas previstas por la Ley.
Ademés, sefiala Vedel, no comporta 1a posibilidad de dar érde-
nes: en efecto, los Organos de la persona pablica bajo tutela
tienen la responsabilidad de los intereses de la misma, y no
estidn sujetas, en derecho, sino a lag leyes y reglamentos; la
autoridad de tutela puede hacer respetar estas normas, pero
ella no puede agregarles sus propias prescripciones complemen-
tarias (123). Por ello Maspetiol y Larocque han definido la
tutela administrativa como el conjunte de poderes limitados
concedidos por la Ley a una autoridad superior scbre los agen-
tes descentralizados y sobre sus actos con el fin de proteger
el interés general (124).

En resumen, puede decirse con ¢l Decano Vedel que, en
general, el poder y el control jerarguico se desenvuelve en el
seno de una persona moral Ginica y pone en movimiento rela-
ciones de jefe a subordinados. El poder y el control de tutela,
al contrario, pone en relacién al Estado con otras personas
pitblicas, originando relaciones entre el Estado, guardidn del

(122) Vid. Georges Vedel, Droit Administratif, Tomo I, Paris, 1959, pag .419.
(123) Vid. G. Vedel, op. cit, Tome II, p&g. 419.

(124} Vid Maspeticl v Larocque, Lo Tutelle Administrative, Paris, 1930, pdg.
10, cit., por M. Baena del Alcdzer, Los Entes Funcionalmente Descen-
tralizades y su relaciém con la Administracidn Central, RAP, N* 44,
1864, pdg. 100.
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interés general en sentido amplio, y como tal contralor, con
personas ptblicas con intereses propios, y como tales contro-
ladas (125). Por ello, G. Langrod ha sefialado como una de
lag razones de creacion de las empresas publicas personifica-
das, la necesidad de evadir el control jerdrquico (126).

Pero ademas del control jerarquico y del control de tutels,
sobre las entes estatales o para-estatales que desarrollan activi-
dades industriales y comerciales, puede ejercerse por el Estado
un tercer tipo de control administrativo, que es el que se ejerce
a través de 6rganos de coordinacién o de planificacion, creados
especialmente por el Estado para ejercer esas labores en el
campo de las participaciones estatales en la economia, y que
no puede ser incluido dentro de los dos tipos antes analizados.
Tal es el que ejerce, por ejemplo en Italia el Ministero delle
Participazioni Statali o en los paises socialistas los érganos
centrales de planificacion.

Veamos separadamente estos tres tipos de controles admi-
nistrativos ejercidos por el Estado sobre el desarrollo de sus
actividades industriales y comerciales, con especial referencia
al derecho venezolano.

2. EL CONTROL JERARQUICO

10. La administracién ejerce un control jerirquico en
las actividades industriales y comerciales siempre
que las mismas gean desarrolladas por ella directa-

mente. En efecto, en el supuesto de los Fondos de Servicigs
Especiales descritos, éstos estin configurados como estructuras

{125) Vid. G. Vedsl, op. cit, Tomo II, pdg. 418.
(126} Vid. G. Langrod, L'Entreprise Publique.. loc, cit, pég. 228.
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integradas en la organizacién administrativa, con la forma cla-
sica y jerarquizada. Por ejemplo, en ¢l caso de la Comisin
Nacional de Financiamiento a la Pequefia y Mediana Industria
que tiene por objeto la direccién y administraciéon del Fondo
del Programa de Crédito al Artesanado y a la Pequefia Indus-
tria, ésta estd integrada por diversos funcionarios piblicos,
pero la preside el Ministro de Fomento o el Director de Indus-
trias de dicho Ministerio, guien lo representard y entre sus
atribuciones estan “las que resuelva e! Ministro de Fomento”
(127). )

En estos supuestos, los directores de esas empresas son
funcionarios fuertemente vinculados a la administracién pibli-
ca y por tanto, obligados a acatar las disposiciones de sus
frganos o instancias superiores. El control sobre la realizacién
de dichas actividades entonces, generalmente, esti ligado a
la ingerencia directa de la gestién y direccidén de la empresa.

En otros supuestos la dependencia jeriarguica no es tan
pronunciada, pues se da alguna autonomia a los érganos admi-
nistrativog directores de la empresa, aunque sin que ge dé el
supuesto del otorgamiento de perscnalidad a la misma. En
estos casos, sin embargo, el control jerarquico se refleja a
través del derecho de veto que corresponde al respectivo Minis-
tro en las decisiones de los Grganos directivos. Asi, en Alema-
nia por ejemplo, el Ministro de Correos tiene un derecho de
veto absoluto con respecto a las decisiones del Consejo de
Administracién del Deutsche Bundespost que puedan tener
repercusiones financieras; ademés puede presentar ante el
Gobierno Federal, para la decisién fGltima por parte de éste,
los acuerdos que, a su juiclo, lesionen los intereses del
Bund (128).

(127) Vid. Artfeulos 1, 2, 3, letra e), 16 ¥ 20 del Decrelo N* 646 de 13 de
noviembre de 1961 en Gaceta Oficial, ¢it en nota N* 54,

(128) Vid. Wellgang Zetzschke, Las Empresas Phblicas en la Repiblica
Federal Alemang, loc. cit, pdg. 96.
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3. EL CONTROL DE TUTELA

A. Introduccién

11. El control de tutela en las actividades industriales

y comerciales del Estado surge desde el momento

en que existe una descentralizacién funcional cuan-

do ésta se realiza a través de érganos que se desgajan de la

Administracién directa del Estado, mediante el procedimiento

técnico-juridico de la concesién de la personalidad juridica a
entidades institucionales (129).

En esta forma, la tutela adminigtrativa sobre los entes des-
centralizados que desarrollan actividades econémicas, es de-
cir, sobre los establecimientos pfiblicos industriales y comer-
ciales (130), tiene por finalidad fundamental garantizar la

(129) Vid. F. Garrido Falle, Administracién Indirecta del Estado y Dascen-
fralizacién Funcional, Madrid, 1950, p&g. 189 cit por M, Baena del
Alcdzar, Los Entes Puncionalmente Descentralizados..., loc, «it, pdg. Bl

(130) Aun cuande la tutele surge como forma de control de las personas
phblicas descentralizadas, es necesario indicor <que el control de
tutela llevade a cabo mediante dprobaciones, surge también en cier-
tos casos, respecto a las empresds phblicas constituidas bajo la forma
de Derecho Privade. En Grecia por ejemplo, éstas se encuentran bajo
lo supervisién y control de un Ministro. Aunque los estatutos no incla-
ven disposiciones especificas en cuanio a la medida en que el
Ministro ha de intervenir, sin embargo, en la préctica, el con-
trol del mismc es muy esticle y detallado, careciendo en ge-
neral las empresas, de la f{lexibilidad industricl que deberian
tener. Asf, por ejemplo, la hacienda de las empresas pilblicas grie-
gas easidn estrechaments controlada: el presupuestc de cada una
de ellas debs ser sometido ol Ministro supervisor para su apro-
bocién, mientras que fodos los asuntos econémices y financieros
estin sujelos dl control continuo del Gobiernae, Vid. Pella Lenoudid,
La Empresa Pablica en Grecia, loc. cit, pdg. 153. En Bélgica al con-
trario, si bien se exige por efemplo que el presupussto de las em-
presas con formas juridicas privadas se remitan ol Ministro de tutela,
aquél no est& sujeto a la aprobacién de éste. Vid. M..A. Flumme,
Le Régime des Activités Commerciales... cit, pdg. 80.
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unidad y la buena ejecucién de la politica general del Estado
en materia econdmica, pues permite a la administracién central
vigilar directamente, aunque no como superior jerirquico, la
actuacion de los érganos que integran la administracién indi-
sobre los actos.

Ahora hien, entre los poderes de la autoridad de tutela,
que generalmente es el Ministro respectivo, deben distinguirse
loa poderes de tutela sobre las personas de los poderes de tutela
recta del Estado. .

B. La Tutela sobre las Personas

12. La regla general en la tutela sobre las personas es
que los directores y miembros de los cuerpos direc-
tivos y de administracién de los 6rganos funcional-

mente descentralizados se designan por la Administracion
central. Esto sucede en los paises donde el establecimiento
piblico industrial o comercial es la norma en la descentraliza-
cién funcional, como sucede en Francia, Bélgica y Venezuela
(131); asi como en aquellos paises donde la regla general la
constituyen las Public Corporations anglosajonas (132) o las
empresas pablicas del tipo de los paises socialistas (133). La
revocacién de las designaciones corresponde también en gene-
ral a la Administracidn central, aunque en algunos supuestos la

(131) Vid. R. Drago, Le Régime des Activités.., cit, pdgs. 8 v 9 M. A. Flam-
me, Le Régime des Activités Commerciales... ¢it, p&g. 30; Eloy Laras
Martinez, Mcanual de Dereche Administrative, cit, p&g. 445.

(132} Vid. W.A. Robson, “La Public Corporation” en Gran Bretafia, RAP,
N* 22, p4g. 125; ].E. Hodgetts, La Empresa Pablica en Canad4, ICE,
marzo 1964, pég. 131.

{133) En relacién a Bulgeoria, Checceslovaquia, Hungria y Polonia Vid.
K. Xatzarov, op. cit, pdgs. 319, 320 vy 323; Zygmunt Rybicki, Le Régime
des Activités Commerciales et Industrielles des Pouvoirs Publics,
Inlorme polace al VII CIDC, pags. 10 ¥ 19.
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iniciativa puede partir, como en Polonia, de los érgancs de
autogestion obrera. (134)

En Venezuela en efecto, el nombramiento y remocion de
los miembros de los cuerpos directivos de la generalidad de los
establecimientos ptblicos industriales y comercjales corres-
ponde al Ejecutivo Nacional por érgano del Ministro al cual
estén adscritos los respectivos institutos (135). En algunos
casos ademaés, al Ejecutivo Nacional corresponde también de-
terminar la sustitucién de dichos miembros en casos de faltas
temporales (136) y la fijacidn de la remuneracién de los mis-
mos (137).

C. Lla Tutela sobre los Aclos

a. Introduccidn

13. En cuanto a la tutela sobre la gestién, los Minis-
tros disponen generalmente, en relacién a los orga-
nismos descentralizados que realizan actividades

industriales y comerciales, de ciertos poderes de control a
priori o @ posteriori, segin que tengan lugar antes o después
de haberse tomado la decisién concreta. En esta forma, el
control a posteriori juzga actos ya consumados, implicando
por tanto, gue la gestidn y el control son dos actos netamente

(134 Vid. Z. Rybicki, Le Régime des Activités.. cit, pdg. 12; Allan-Randolph
Brewer C., Le Régime des Activités Industrielles et Commercicles
des Pouvoirs Publics en Droit Comparé, cit pdy. 90.

(135) Vid, CVG art. 5 INH art. 10; CVP art. 7; IVP oaxt. 8; INC crts. 9 v 10;
CTP art. 5 DAN arts, 13 v 14; CVF art. 3; BAP cut. 6; LAV art 7;
IAAFE art 5 BO art, 7; CFA arts. 5 ¥ 6; CA art 7; IPSFA art. 13; APE
art. 4. Véase asimismo N* 39.

(136) Vid. INC cat. 14 CTP art, 5; CVF «rt. 3; DAN art. 14; APE art 4
(137) Vid APE art. 4; CTP art 5, BAP arl 6 INH art. 14; LAV art. 9; BO
art. 7; IPASME art. 6.
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separados. Al contrario, en el confrol a priori, tal como lo indica
J. Rivero, entre los 6rganos de gestion y los de control hay un
diadlogo permanente: la voluntad del primero no puede producir
efectos sino con el encuentro de la voluntad del segundo; por
lo que en realidad lo que hay en este caso es una véritable co-
gestion (138). Veamos en todo caso estos dos tipos de control,
junto con el control concomitante.

b. EIl Control de Tutela a priori

a'., Las Directrices Generales

14, El control a priori puede revestir formas diversaa.

En primer lugar, puede constituir en la posibilidad,

para los organos de tutela ministerial, de precisar

en relacidon a las empresas puablicas, las directivas u orienta-
cion general de la actuacién de las mismas, tal como sucede en
Inglaterra (139) e Italia (140), y que no se refieren a actos
concretos de dichas empresas. En esta forma, en Italia por
ejemplo el articulo 1° de la Ley de 1948 precisa, escuetamente
en relacién al Instituto para la Reconstruccion Industrial (IRI)
gque corresponde al Consejo de Ministros decidir, en vista del
interés de la colectividad, la orientaciéon general del Instituto
tanto en materia politica como econémica (141). En esta

{138) Vid. Jean Rivero, Le Fonclionnement des Entreprises Nalionalisées,
Droit Social, noviembre 1855, p&g. 66, cit. por G. Lescuyer, Le contréle
de I'Etat sur les Entreprises Nationalisées, cit, pdg. 180; Cir. P, Bau-
chet, Las Empresas Piblicas en Francia, ICE, marzo 1964, pdg. 87.

(139) Cifr. G. Lescuyer, Le Controle de I'Etal.. cit, pdg. B5 A Delion, L'Etat
et les Entreprises Publiques, Parfs 1959, pdg. 160.

(140) Cfr. M. S, Giannini, Le Régime des Activilés. cit, pdg. 12 ¥ sig.
(141) Vid, F. Franchini, Aspects Juridiques de l'Intervention de I'Etat.. loc.
cit, pag. 240.
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forma por ejemplo, el dir Corporation Act de 1949 prevé que
el Ministro de Transporte y Aviacion Civil, previa consulta con
la afectada, puede dar a cualquiera de las Corporations aero-
nauticas “instrucciones de caricter general sobre el ejercicio
y realizacién de aquellag de sus funciones relacionadas con
materias que, a juicio del Ministro, sean de interés nacicnal”.
La Corporacién interesada debera seguir dichas instrucciones,
giendo esta férmula del poder ministerial el modelo standard
en la legislacién inglesa (142).

En Venezuela, aun cuando no se consagra como regla gene-
ral, en algunos supuestos gse daba Ia atribucién al Ministro de
tutela para fijar las directivas y orientacién general de los
establecimientos pliblicos industriales y comerciales. En efecto,
por ejemplo, respecto al Instituto Venezolano de Petroquimica,
al Minigtro de Minas e Hidrocarburos le corresponderia “la
crientacion de las actividades bégicas del Instituto” (143).

Ademés, en otros casos, log dispositivos legales obligan
a los establecimientos plblicos a realizar las actividades que
et Ministro de tutela les encomiende. Tal es el supuesto en
Venezuela del Banco Agricola y Pecuario y del Banco Obrero,
que deben “desempefiar cualquier funcién que el Ejecutivo
Nacional”, a través del Ministro de tutela, “le encomenda-
re” (144).

b'. Las Aprobaciones y Autorizaciones Previas
15, Por otra parte, muy difundido como medio de tutela

sobre los actos o sobre la gestién de las empresas se
encuentra el mecanigmo de lag aprobaciones previas

(142) Vid. W.A. Robson, La Public Corporation en Gran Bretafie, loc. cit,
pégs. 116 y 117; Cir. W.A. Robson, Lo Empresa Pablica en Gran
Bretafia, ICE, marzo 1964, pdg. 75.

(143) Vid. IVP art 8 del Estatuto original dictado por Decrsto N°® 368 de
29 de junio de 1856,

(144) Vid BAP arl 86 BO art. 80.
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en relacidn a ciertos actos o decigiones de las empresas pablicas.
En Francia por ejemplo, 1a lista de lag decisiones sometidas a
aprobacién se especifica en los textos propios de cada empresa,
pero hay un minimo en virtud de los Decretos de 26 de agosto de
1957 y de 22 de junio de 1960 y del articulo 163 de la Ordenanza
del 30 de diciembre de 1958: los presupuestos y estados de previ-
siones de explotacién y equipo; los balances, las cuentas de
resultados, las afectaciones de beneficios, los finiquitos de los
administradores; las extensiones de participaciones financie-
ras; el montante de las remuneraciones de los Administradores,
Presidentes y Directores Generales; las medidas relativas a los
elementos de remuneracién del personal, asi como a su status
vy & su régimen de retiro (145). Situaciones similares existen
en la mayoria de los paises que siguen el esquema francés del
establecimiento pablico, como en Bélgica (146).

En Venezuela existe una situacién similar, Por ejemplo
en cuanto a los actos de nombramiento de personal, en algunos
supuestos los nombramientos de los funcionarios y empleados
de los establecimientos piblicos industriales y comerciales, aun
correspondiendo a les cuerpos directivos de los mismos, deben
ser aprobados por el Ministro de tutela (147). Pero aparte de
esto, mediante las aprobaciones ¢ autorizaciones previag existe
un amplic € intenso conirol de los Ministros de tutela sobre los
actos de gestion de los establecimientos pfiblicos. En efecto,
algunos dispositivos legales exigen que los planes generales
de trabajo para un determinado ejercicio de los establecimien-
tos se somentan a la aprobacién previa del Ministro, como suce-

(14%) Vid. André Delion, Informe framcés al IV CIEF, loe. cit., Vol 4, p&g. 159.

(1468) Vid. M. A. Flamme, Le Régime des Activités Commerciales.., cil, pdg.
78 a 82

(147 Vid. CVP oot 8, letra d) y art. 12; CVF art B, ordinal §) y art. 8,
ordinal 4; INC arts, 12 vy 13; IVP art 14, letra d) ¥ 14; CFA art 1,
letra b); 1AAFE art. 8, lekra d).
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de en la Corporacién Venezolana de Fomento con el Plan Gene-
ral de Fomento del establecimiento y en otros institutos res-
pecto a la actividad general de los mismos (148). Por otra
parte, en cuanto a ciertos actos concretos también se exigen
aprobaciones previas del érgano de tutela: En cuanto a los
bienes, por ejemplo, para la realizacién de operaciones sobre
los bienes inmuebles del instituto (149); para la enajenacién
de activos permanentes del ente (150); y para la enajenacion
de los aportes del establecimiento a empresas finaleg del mis-
mo (151). En algunos supuestos, como en el caso del Instituto
Venezolano de Petroguimica, para la enajenacién, adquisicién
o gravamen de activos permanentes por determinadas cantida-
des se exige la intervencién del Ministro de tutela (152).

También para diversos actos concretos de las actividades
ordinarias de la empresa piiblica institucional se exige la inter-
vencion previa del 6rgano de tutela: para ampliar la actividad
del instituto (153); para fijar los itinerarios de rutaa y para
determinar lag tarifag para la prestacién del servicio (154);
para contratar y solicitar préstamos (155); para determinar
los plazos de los créditos a otorgar y la rata de interés (156),;
para emitir cédulas hipotecarias (157) y cédulas de capitali-

(148) Vid. CVF art. 6, ordinal 1) y art. 28; CFA art. 1, ordinal 8) del Regla-
mento; JAAFE art. 8, letra ¢); IVP cot. 9, letra b); DAN art 19, ordi-
nal 1)}; JPASME art. 14, letra ).

{149) Vid. INC aot. 4; CVG it 16; CA ari 1L

(150) Vid. CVP art 4

(181) Vid. CVG art. 19.

(152) Vid. IVP art. 5.

(153) Vid. CA art. 2.

(154) Vid LAV ort 11; DAN art 19, ordinal 10; [AAFE art. 8, letra 1.
(155) Vid. BIV art. 13; BAP art. 31.

(156) Vid, BAP arts. 20 ¥ 33.

(157) Vid. BO art. 39; INC arts, 5 v 7.
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zacion (158); para determinar los aportes en empresas filia-
les (158); y para mejorar los serviciog (160).

En otros supuestos, y segin la cuantia de lag operaciones
y contratos de la empresa, se exige la intervencién previa del
Ministro de tutela. En efecto, deben gometerse a la aprobacién
previa del Ministro de Justicia las operaciones de la Caja de
Trabajo Penitenciario superiores a Bs. 25.000,00 (161); al
Minijstro de la Defensa las operaciones del Cireplo de las Fuer-
zas Armadag superiores a Bs. 40.000,00 (162); al Ministro de
Comunicaciones las operaciones del Instituto Auténomo Admi-
nistracion de los Ferrocarriles del Estado superiores a
Bs. 50.000,00 (163); al Ministerio de Minas e Hidrocarburos
y al Ministerio de Agricultura y Cria las operaciones del Insti-
tuto Nacional de Canalizaciones (164) y del Banco Agricola
y Pecuario, respectivamente, superiores a Bs. 100.000,00 (165);
al Ministerio de la Defensa, las operaciones del Instituto Diques
y Astilleros Nacionales superiores a Bs. 200.000,00 (166); al
Ministerio de Minas e Hidrocarburos las operaciones del Insti-
tuto Venezolano de Petroquimica superiores a Bs. 500.000,00
(167); y al Ministerio de Comunicaciones, al Ministerio de
Fomento y al Ministerio de Agricultura y Cria las operaciones

(158) Vid. BAP art 50, ordinal 13

(158) Vid. CVG art. 18.

(180) Vid. DAN art 19, ordinales 14 y 16.

(161) Vid. CTP art. 8.

{162) Vid. CFA art. |, ordinal 7) ¥y art. 2, ordinal 7) del Reglamento.
(163) Vid. JAATE, art 8

(164} Vid. INC art. 4.

(165) BAP amt 14

(186) Vid DAN crt. 19, ordinal 17.

(167} Vid. IVP art. &
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de la Linea Aeropostal Venezolana (168), de la Corporacién
Venezolana de Fomento (169) y del Instituto Nacional de Hipo-
dromos, respectivamente, superiores también a Bs. 500.000,00
(170). En este mismo sentido, también existen supuestos de
limites temporales: asi, las operaciones de la Administracién
del Parque del Este por término superior a dos afios deben

someterse a la aprobacién del Minigtro de Obras Publicas
(171).

Pero ademas, los presupuestog de gastos e inversiones de
los establecimientos publicos industriales y comerciales tam-
bién deben ser aprobados previamente por los Ministros de
tutela (172) o por organismos de control interno de la admi-
nistracién de tutela (173). Asimismo sucede respecto a los
Reglamentos internos de los establecimientos, que si bien son
dictados por sus dorganosg directivos, requieren la aprobacidn
previa del Ministro de tutela respectivo (174); y en algunos
supuestos también la totalidad de la organizacion interna del
ente debe ser aprobada por el Miniatro de tutela (173).

Por otra parte, en muchas ocasiones, los Ministros de tutela
aseguran sus poderes de control mediante la designacién de
representantes en el seno de las empresas, denominados Comi-

(168) Vid, LAV art. 11, letra j).
(189) Vid. CVF at 12, letra o).
(170) Vid. INH art. 3, letra h).
(171) Vid. APE art, 8.

(172) Vid. INH art, 15, letra g); CVP art 8, leira b); LAV at 11, letra b);
IVP art. 9, letra b); CVF art 6, ordinal 3; IAAFE art. 8, letra b);
DAN art. 19, cordinal 2; IPSFA art. 15, letra &).

(173) Vid. CFA art. §, ordinal 13 del Reglamento.

(174) Vid. IAATE ot 8 lekra ll); CVF art. 6, ordinal 4 APE ot 7; CTP art.
18; CFA art. 1%, ordinal 8) del Reglamenio; IPSFA art. 15, ordinal B);
IPASME ot 47; DAN art 19, ordinal 19).

(175) Vid. CVG art 24,
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garios de Gobierno, como sucede en Francia y Bélgica (176).
Estos tienen derecho a asistir a las sesiones de los Consejos
de Administracién, y de usar el derecho de veto en relacién a
ciertas decisiones, recurriendo al Ministro respectivo para que
decida, quedando, entre tanto, suspendida la decisién (177).
En Venezuela, aun cuando sin los referidos poderes de veto,
algunos dispositivos legales prevén la presencia en los cuerpos
directivos de representantes del érgano de tutela (178), o del
Ministro respectivo mismo (179).

c. El Conirol de Tutela Concomitante

16. Pero el d6rgano de tutela no sélo puede realizar en
miltiples supuestos un control de tutela a priori,
gino que generalmente también tiene facultades de

fisealizacion, vigilancia y control que puede realizar en cual-
quier momento durante la realizaciéon de las operaciones del
instituto. Por ejemplo, en Venezuela, el Ministro de Fomento
puede, en cualquier momento, designar funcionarios revisores
de lag actividades y de la contabilidad de la Corporaciéon Vene-
zolana de Fomento (180). Atribuciones similares tienen los
organos de tutela respecto & la Linea Aeropostal Venezolana,
al Banco Agricola y Pecuario, al Instituto Diques y Astillerog
Nacionales, y a la Caja de Trabajo Penitenciario (181).

(178) Vid. R. Drago, Le Régime des Activités.. cit, p&g. 14; M. A, Flamme,
Le Régime des Activités Caommerciales.,. cit., pag. 79, 82 v 84; Informe
del Tribunal de Cuentas belga al IV CIEF, loc. cit, Vol 4, p&g. 29.

(177) Cfr. P. Bauchet, Las Empresas Piblicas en Francia, lec. cit, pdg. 88;
R. Drago, Le Régime des Activités., cit, pdg. 14; M. A. Flamme, Le
Régime des Activités Commercidles... cit, pdg. 79.

(178) Vid. [PASME at. §.

(179) Vid. CVP art, 7; IPSFA art. 7; CAMPREMCO arts, 6,9 y 14.
(180) Vid. CVF art 35. |

(181) Vid LAV art 3 BAP ot 80; DAN art. 7 y 11; CTP art. 17.
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d. El Control de Tutela a posteriori

17. Pero hemos visto, los poderes de tutela sobre los
actos también pueden ser desarrocllados por la
Administraciéon central sobre los organismos fun-

cionalmente descentralizados, con posterioridad a la realizacion
de los actos controlados, configurandose entonces una interven-
cién e posteriori. En esta forma, en Venezuela por ejemplo,
los establecimientos publicos industriales y comerciales deben
presentar al Ministro de tutela un informe de la actividad de
la empresa, asi como el Balance General de la misma, para
que sean o no aprobados por el mismo (182). En algunos casos
ademés, el organo direcitvo del establecimiento debe rendir
cuenta al Ministro (183). En Italia, asimismo, el érgano admi-
nistrativo de control debe proceder a examinar los balances
de las empresas sometidas a futela (184).

En el Derecho Comparado se observa ademas con alguna
frecuencia, la tendencia de realizar este control ejecutivo a
posteriori de la gestion de lag empresas piblicas, y que es com-
pletamente distinto del control e posteriori desarrollado por
Instituciones Superiores de Control Fiscal, mediante expertos-
contables cuyo modelo surge de las estructuras del Derecho
Privado. Por ejemplo, en Bélgica, las empresas pablicas estan
sometidas al control contable a posteriori de “reviseurs comp-
tables”, que son designados por el Ministro de Finanzas y por
el Ministro interesado. Su funcién es 1a de verificar las cuentas
y certificar su sinceridad. Para ello, estin dotados de poderes

.(182) Vid. IND art. 15, letta p} vy art. 20; CVG art. 23; DAN art. 23, letra i);
BQ art. 85 DAN art. 19, ordingl 11); CVF art. 6, ordinal 2 y art 3%
BAP art 79;CVP art, 8 letra c); CA art. 10, letra e); IVP art 9,
letra ¢); CTP art. 13; INC art. 14; IAAFE art. 8, letra h); LAV art 11,
letra ).

(183) Vid. CTP art. 10.

(184) Vid. T, Franchini, Aspects Juridiques de l'Intervention.. loc. cit, pdag.
253

88



El Control de las Actividades Econémicas del Estado

de control in situ sobre todos los decumentos contables, la
correspondencia, y en general sobre todas las escrituras. Por
otra parte, ellos deben enviar a los dos Ministros que los han
nombrado y a los 6rganos directores del establecimiento con-
trolado, un Informe sobre la situacién del mismo y sobre los
regultados de la explotacion., Kste Informe es realizado una vez
por afio, en ocasion de la elaboracion de la cuenta de ganancias
y pérdidas y del balance. En é1 debe sefialarse ademas, toda
negligencia, toda irregularidad, y toda situacién susceptible de
comprometer la solvencia del organismo (185). Una situacion
gimilar se presenta en Finlandia, donde lag cuentas son exami-
nadas por expertos contables especiales nombrados por el Con-
sejo de Ministros, ademas del examen que verifica la Inspeccién
de Finanzas y el Parlamento (186).

En Venezuela puede verse una situacién similar en algunos
establecimientos piiblicos que, independientemente del control
que lleva a cabo la Contraloria General de la Republica, estan
sometidos a la labor revisora de expertos nombrados directa-
mente por el Ministro de tutela. En efecto, por ejemplo, el Mi-
nistro de Agricultura y Cria “inspeccionara anualmente las
operaciones del Banco Agricola y Pecuario, y cuantas veces lo
crea conveniente enviarid a la persona o personas que al efecto
designe, para que practiguen el examen y la verificacion de los
libros de contabilidad y demas comprobantes del Banco” (187).
Situacion similar surge respecto al Instituto Diques y Astilleros
Nacionales y al Instituto Venezolano de Petroguimica (188).

En esta misma forma, en Suecia, la intervencion de cuentas

(185) Vid M. A, Flamme, Le Régime des Activités Commerciales.. cil., pé&g.
78; G. Lescuyer, Le Controle de 1'Elat. ¢it, pag. 90.

{186) Vid. Tore Modeen, Le Régime des Achvités Commerciales et Indus-
triellas dea Pouvoirs Publics en Finlande, Informe finlandés <l VII
CIDC, pag. 11.

{187y Vid. BAP, ari. 80.
(188) Vid. DAN articulos 7 ¥y 11; IVP, ort. 22,
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se efectila, en general, por contadores privados. Por tratarse
de empresas publicas con forma societaria las cominmente uti-
lizadas por el Estado para realizar sus actividades econdémicas,
estos contadores scn elegidos por los accionistas; sin embargo,
en muchos cagos, el gobierno se ha reservado el derecho de
nombrar la mayoria de los mismos de quien reciben 6rdenes,
aungue no por ello dejan de seguir siendo funcionarios de la
empresa ¥ no del Estado (189).

En Gran Bretafia, la verificacién & posteriori sefialada es
" realizada por firmas independientes de expertos contables.
Estos expertos son designados por el Ministro respectivo a
quien deben dirigir un informe que éste debe enviar a la Camara
de los Comunes (190).

4—EL CONTROL EJERCIDO A TRAVES DE ORGANOS
ADMINISTRATIVOS DE PLANIFICACION Y COOR-
DINACION

18. Es una realidad incontestable el hecho de que en la
gran mayoria de paises occidentales contempori-
neos, el régimen clagsico de economia tipo liberal, ha

desaparecido desde hace algin tiempo. El Estado, ante los
cambiog econdmicos internacionales, ante la necesidad de
desarrollar las regiones retardadas, o ante ciertos conflictos
sociales, se ha visto obligado a intervenir en el campo econé-
mico. Actualmente, por otra parte, no se trata de una gimple
intervencién esporidica, sino que ha gido necesario recurrir
cada vez con mis frecuencia a todo un sistema de intervencio-
nismo de Estado en materia econdémica que implica, por su-
puesto, la necesidad de trazar un programsa para los medios

(189) Vid. Hokan Strmberg, La Empresa Pdblica en Suecia, loc. cit,
pag. 148. .

(190) Vid. G. Lescuyer, Le Controle de I'Etat.. cit, p&g. 0.
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de esas intervenciones (191). De ahi la existencia de ciertos
planes o programas de accidén estatal que tienen més que todo
fines de coordinacién.

Pero es evidente, hay una diferencia esencial (192) entre
el establecimiento de programas de accién como resultado de
una politica intervencionista o como consecuencia de la exis-
tencia de un régimen de economia planificada; diferencia que
surge no sblo del caracter y volumen de la propiedad de los
medios de produccién concentrada en manos.del Estado, sino
también de su cardcter integral y complejo.

En efecto, el intervencionismo es considerado siempre como
un medic auxiliar y complementario de la gestién econdmica,
donde la influencia de los derechos del mercado juega el papel
preponderante. Al contrario, el sistema de economia planificada,
donde la propiedad social de los medios de produccién es total,
ofrece posgibilidades de direccién y de gestion econdmica quizas
méas reales y completas (193).

Por otra parte, hemos dicho, la planificacién en un régimen
de economia planificada es integral y compleja. El carfcter
integral resulta de la posibilidad de considerar la economia
nacional en su conjunto, independientemente de los tipos y de
las formas de la propiedad, ineluyéndose, dentro de la planifi-
cacién integral, la totalidad de los particulares y de sus activi-
dades, como finico medio de alcanzar los fines sociales perse-
guidos por ¢l Estado socialista (194). En esta forma, el Estado
gestiona directamente las unidades de la economia nacional

(191) Cfr. Z Rybicki, L'Entreprise Publique dans le Systéme Polonais de
I'Economie Planifiée, RISA, 1962, N* 3, pag. 313

(192) Ck. Allan-Rundolph Brewer C, Le Régime des Activités Industriclles
et Commercidles des Pouvoirs Publics en Dieit Comparé, cit, pdgs.
16 ¥ sig. vy 126.

(183) Cir. Z. Rybicki, L'Entreprise Publique dans le Systéme Polonais...
cit, pag. 313; K. Katzarov, op. cit, pag. 415

(184) Vid, K Katzarov, op. cit, pag. 416.
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que abarcan aquellos dominios cuya importancia es decisiva
desde el punto de vista econémico y social. El Estado ejerce
en esta forma una influencia indirecta sobre todos los otros
organismos econdmicos, utilizando sus poderes y sus medios
de acciéon organizativa en todas sus formas. Por otra parte,
el caracter complejo de la direccién planificada de las acti-
vidades del Estado consiste en que ella abarca todos los
dominios de la actividad social. Como consecuencia, estan some-
tidas a la planificacién no solamente lag actividades econémicas,
gsino también los medios financieros y reales que sirven al
desarrollo de las instituciones culturales, sociales y de instrue-
cién puablica (195).

Ahora bien, tanto en un sistema de economia dirigida, como
en log sistemas de economia capitalista donde son utilizados
medios de programacién, el Estado interviene en la direccién y
control de sus actividades industriales y comerciales, a través
de los érganos administrativog encargados de poner en funecio-
namiento €l plan respectivo o de llevar a cabo la coordinacién
requerida. Se trata en efecto, de un control administrativo
directo, ejercido por la propia administracion, es decir, por
érganos estatales (196).

En efecto, generalmente, la ejecucién del plan estatal o
de los respectivos programas corresponde en ultima instancia
al gobierno, es decir, al Consejo de Ministros respective. Sin
embargo, si se toma en consideracién la importancia extraor-
dinaria atribuida generalmente en nuestros dias al plan eco-
némico estatal, sobre todo en aquellog paises cuyo sistema esté
méas apartado del liberalismo clasico, resulta natural y comin
el hecho de que se encargue a un organismo administrativo
especial la elaboracién, la utilizacién y el control de la ejecu-
cién de dicho plan, ain cuando dicho organismo estd general-
mente asociado, en forma directa, al Consejo de Ministros.

(195) Vid. Z. Rybicki, Le Régime des Activités Commerciales et Industrie-
les... cit, p&g. 5 v 6.

{196) Cir. K. Xatzarov, op. cit,, pdgs. 335 y 381.
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Estamos en presencia de los cominmente llamados Comisién o
Consejo del Plan o de la Planificacién Estatal (197).

Ahora bien, aparte de los sisternas planificadores de los
regimenes de economia planificada, algunos paises como Fran-
cia, tienen establecida, desde finales de la segunda guerra
mundial, una planificacién indirecta, en 1a cual no se ha esta-
blecido un sistema central donde toda la direccién de la eco-
nomia esté confiada a los organiamog pihblicos de planificacién.
Como consecuencia la planificacién francesa, al contrario de la
gue rige en los paises de tipo socialista, no es imperativa sino
indicativa, ya que s6lo fija para el pais metas econémicas. Sin
embargo, estas son siempre obligatorias para el gobierno, por
lo menos, en coanto se refiere a2 su propio campo econdmi-
co (198). Por tanto, en el campo de las actividades industriales
y comerciales del Estado si es imperativo.

En Francia, el Plan es elaborado originalmente por el
Comisariado General del Plan y sometido por el Gobierno a la
aprobacién del Parlamento. En principio, el Plan es realizado
por los Ministros correspondientes a las actividades en él com-
prendidas, siendo por tanto el conirol administrativo, de tipo
financiero. Sin embargo, con vistas al establecimiento de un
control general, el Decreto de 16 de enero de 1947 encarga al
Comisario del Plan la misién de vigilar la ejecucion del Plan.
Si el Comsiario juzga que esta ejecucién puede ser comprome-
tida por cualquier razén, hace conocer la dificultad a los
Ministros competentes y la lleva eventualmente delante del
Primer Ministro o del Comité Econémico Interministerial. El
fruto de su trabajo de vigilancia es un informe anual de ejecu-
cién del Plan (199).

(187) Cir. K. Katzarov, op. cit, pég. 447,

(198) Cir. Informe Generdal al XII CICA, sobre sl tema Organizacién Guber-
namental para el Desarrollo Econémico, traducide al espafiol por
la Comisién de Administracién Pablica, Caracas, 1984, pdag. 14.

(198) Ctr. Lorenzo Rodriguez Durantez, La Planificacién Francesa, RAP,
Ne¢ 38, 1962, pdg. 420.
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En todo caso, en la mayoria de los paises occidentales, la
presencia del Estado en la vida econémica, como productor de
bienes y servicios, sin ser propietario de los principales medios
de produccion, ha producido la necesidad de establecer una
coordinacién entre las diversas empresas estatales. Esta coordi-
nacién se ha logrado, sea estableciéndose un control directo a
través de un drgano administrativo de coordinacion, sea crean-
dose entes econémicos separados de la personalidad del Estado,
destinados a desarrollar esa labor. En el segundo caso, ello da
crigen a un control administrativo indirecto que analizaremos
més adelante, por lo que en las lineas que siguen veremos los
sigtemas directos de coordinacién que nos muestra el Derecho
Comparado.

En Filipinas por ejemplo, la supervision administrativa de
la mayor parte de las Corporaciones que son propiedad o estén
controladas por el Estado, esta alojada en un organismo central,
Hamado Oficina de Coordinacidén Econémica, cuyo director, el
Coordinador, tiene el rango de Ministro. En el ejercicio de su
funeién el Coordinador puede promulgar lineas directivas de
cierta importancia para lag Corporaciones, puede tomar deci-
siones en materia de orientacion de la empresa que le han sido
conferidas por cada una de las Compaifiias, puede revisar
los presupuestos v los informes de las Corporaciones y puede
decidir sobre la contratacién del personal (200). Un organismo
similar existe en la Repiblica Arabe Unida, pero lo preside el
Presidente de la Reptiblica (201).

En otros pafses como Venezuela, donde existe una Oficina
Central de Coordinacidén y Planificacién (CORDIPLAN}, ésta
tiene mas que todo cardcter consultivo. En efecto, entre las
atribuciones de dicha Oficina, estén las siguientes, conforme

(200) Vid. Inferme de la General Auditing Office de Finlandia al IV CIEF,
loc. cit, Vol, 3, p&g. 153.

{201) Vid. Mohammed Tawlik Younes, Informe de la Reptiblica Arabe Unida
al IV CIEF, lo. ccit, Vol. 4, pag. 17.
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al Decreto N* 492 de 30 de diciembre de 1958: a) Elaborar
estudios sobre el desarrollo social y econdmico de la Nacion,
preparar las respectivas proyecciones y alternativas, y man-
tener al dia un plan general de desarrollo social y econdémico;
b) Mantener la unidad de programacién, coordinando los tra-
bajos sectoriales que se hicieren en los respectivos Ministerios
v manteniéndose en consulta con los sectores privados; ¢) Con-
solidar anualmente los presupuestos de inversiones y servicios
que presenten los Ministros, y preparar de acuerdo con el
Ministeric de Hacienda, el Presupuesto Programa Anual;
d) Presentar anualmente, previo examen de los anteproyecots
remitidos por los Despachos, un proyecto de orden de relacién
de gastos fiscales, para que sea congiderada su inclusién en el
Presupuesto Programa Anual por parte del Ejecutivo Nacional;
e) Presentar anualmente al Congreso Nacional, por intermedio
del Minigterio de Hacienda, un informe analitico de los planes
de ejecucién y de sus relacionados con las metas generales
aprobadas y con el Proyecto de Presupuesto General de Ingresos
y Gastos Puablicos; f) Proponer los lineamientos generales de
la planificacién fisica y espacial en escala nacional y coordinar
conforme & dichos lineamientos, la planificacién que se hiciere
en escala regional y urbanistica a través de los organismos
sectoriales de planificacién de los diversos Ministerios dentro
del Sigtems Nacional de Coordinacién y Planificacion, previa
aprobacién de los Ministros respectivos; h) Mantener un cons-
tante sistema de informacién en materia de programacion, que
beneficie tanto al sector phblico ecomo al privado; i) Auxiliar
al Ejecutivo Nacional en la vigilancia de la ejecucién de pro-
gramas y emitir su opinién acerca de los reajustes que afecten
a los planes respectivos; j) Dirigir la formacién y capacitacién
de funcionarios de planificacion y crear, al efecto, las escuelas
v cursos necesarios; k) Coordinar y supervisar el uso de téc-
nicas de programacién en la Administracién Piblica, con miras
a mantenerlas uniformes; 1) Organizar reuniones -cientificas
periédicas sobre programacién; m) Recabar y recopilar ejem-
plares de los informes o estudios hechos en materias que inte-
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regen a la programacién; n) Emitir opinién previa a la contra-
tacion o iniciacion de estudios vinculados al desarrollo eco-
némico y social; i) Estudiar y opinar sobre reformas a leyes
fiscales y otras que afectan la Hacienda Nzcional o el desarrollo
econémico; o) Prestar la ayuda técnica necesaria a las Comi-
giones del Congreso Nacional que la requieran, para el desem-
pefio de sus funciones legales (202},

19. Ahora bien dentro de los paises occidentales que
han llevado a cabo el desarrollo de organismos ad-
ministrativos de coordinacién, es necesario destacar

a Italia. En efecto, en este pais, hasta hace algunos afhos, el
encuadramiento de las participaciones estatales en la actividad
econémica habia llevado la huella de un desarrollo inorganico
y fragmentario. Fn esta forma, la gestién de las empresas
incumbia a diversos organismos y adminigtraciones sin una
coordinacién politica sisteméitca. Sin embargo, a partir del
periodo de la reconstruccién postbélica, se fue madurando en
dicho pais la conviecién de gque era necesario proceder a una
reordenacién del sector publico, no sélo para permitir un mayor
control piliblico sobre el mismo, sino también, y sobre todo,
para efectuar una mayor coordinacién de las participaciones
estatales dentro del marco de la politica del Gohierno. De ahi
surgié la creacién del Ministero delle Participazioni Statali
(203), por la Ley de 22 de diciembre de 1856, a guien corres-
ponde la responsabilidad politica por la conducta de todo el
conjunto de las actividades que le incumben, no pudiéndose
inmiscuir, sin embargo, en Ia gestion de las empresas. Su acti-
vidad estd orientada, principalmente, hacia la elaboracion de
lag directivas generales, referentes a las lineas de desarrollo
de las actividades productivas controladas y la predisposicién
de las medidas que resulten necesarias para una orientacién

(202) Vid. en Gaceta Oficial N¢ 25850 de 30 de dciiembre de 1958

{203} Vid. F. Franchini, Aspects Juridiques de l'Intervention de 1'Etat dans
I'Organisation Economique Italienne, loc. cit, pdg. 231.
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més eficiente de determinados sectores (204), quedando exclui-
da en todo caso, de su 4mbito de accién, las empresas propias
0 en régie (205). El Ministerio de las Participaciones Estatales,
entendiendo por éstas todos los establecimientos y empresas,
tanto publicos como privados a los cuales el Estado aporta su
contribucidn, directa o indirectamente, por el aporte de capi-
tales o de bienes (206), hemos dicho, no gestiona directamente
las empresas, pues esta labor se encomienda por la Ley a entes
auténomos de gestién. Como consecuencia, se han transferido
a la autoridad del Ministerio en cuestién todas las empresas y
las participaciones a cargo del I. R.I. (Instituto per la Recos-
truzione Industriale), el E. N.I. (Ente Nazionale Idrocarburi)
quedando éstos como solos entes de gestién (207)-— y los otros
Ministerios, permitiendo por otra parte la realizacion de una
politica comin y coordinada. Por ello gse ha dicho con razbn
que la constitucién de este Ministerio dio por primera vez la
posibilidad de ejercer en Italia una politica mis completa y
mejor concebida, lo que anteriormente era casi imposible (208).

IIT—EL CONTROL ADMINISTRATIVO INDIRECTO

20. Anteriormente gefizlamos que ¢l control administra-
tivo que se ejercia sobre las empresas ptiblicas podia
ser directo o indirecto. Ya analizamos los supues-

tos venezolanos y algunos del Derecho Comparado en los cuales

{204) Cfr. Gaetano Stommati, Lo Empresa Phblica en la Teoria Econémica
vy en lg Experiencia [aliana, ICE, marzo 1964, pég. 107.

{205) Cir. F. Franchini, Aspects Juridiques de I['Intervention de I'Elat.
loc, cit, pdg. 236.

(208) Vid, F. Franchini, Aspecis Juridiques de !Intervention de I'Etat..
log, cit, pd&gs. 234 y 235.

(207) Cfr. M. 8. Giannini, Le Régime des Activités... cit, pdg. 7.

{208) Vid. Natalia Guojl, Les Entreprises d'’Etat en France, en [talis et en
Pologne... loc. cit, pdg. 160.
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se da un control directo ejercido por la propia administracién
sea a través del Ministro respectivo, por via de control jerar-
quico o de tutela, sea a través de 6rganos administrativos de
coordinacién o planificacién. Nos corresponde ahora estudiar
aquellos casos de control administrativo indirecto sobre las
diversas actividades industriales o comerciales del Estado, y
que tienen la peculiaridad de que el mismo es desarrollado, no
por la Administracién o alguno de sus érganos jerarquizados
sino por organismos auténomos, dotados de personalidad juri-
dica distinta de la del Estado y que por tanto estin sometidos
a! control directo de éste.

Este fenémeno se da no s6lo en los paises de régimen de
economfia planificada, donde se compagina con los controles
propios de la ejecucién del plan, sino también en los paises de
régimen capitalista, afin cuando en ellos no se elaboren pla-
nes ni se desarrollen sistemas integrales de planificacion,
tal como sucede actualmente en Venezuela. Antea de analizar
los sistemas de control indirectos existentes en este pais, vere-
mos algunas de las importantes soluciones del Derecho Com-
parado.

21, En Gran Bretafia por ejemplo, el término planifica-
cién econdmica, hoy diz no es muy usado para des-
cribir lag politicags formuladas por el Gobierno para

controlar y ajustar la economia nacional, 1o que en todo caso
no puede interpretarse como liberalismo econdmico, ya que el
Gobierno tiene facultades directas e indirectas sobre el monto
y composicién del ingreso nacional, y no vacila en utilizar-
las (209). Ademés, Inglaterra ha sido uno de los paises occi-
dentales donde ha habido, quizas debido a las nacionalizaciones,
intervencidn decisiva del Estado en la economfa (210). Por

(209) Vid. Informe General al XII CICA sobre el fema Organizacién Guber-
namental.., cit, pég. 12.

{210) Vid. Allan-Randolph Brewer C. Le Régime des Activités Industrielles
et Commerciales des Pouvoirs Publics en Droit Comparé, cit, pag. 6l
v sig.
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ello, si bien no se han desarrollado mecanismos planificadores,
se han previsto en todo caso, mecanismos de coordinacién que
configuran ciertamente, un control indirecto ejercido por el
Estado sobre las empresas piblicas.

En efecto, las mismas leyes de nacionalizacién, crearon
diversas oficinas locales llamadas Regional Board, Area Board,
Control Board, esencialmente destinadas a unificar, orientar y
vigilar la actividad de lag diferentes empresas nacionalizadas.
En estos casos, aGn cuando el principio de la centralizacién
bajo la égida del Ministro interesado sea respetado por do-
quiera, se pueden descubrir en la coordinacién y subordinacién
de las empresas nacionalizadas inglesas, varias soluciones. En
primer lugar se prevé en algunos casos, una coordinacién en
dos grados: La Coal Industry Nacionalisation Act de 19486 esti-
pula asi la creacion del National Coal Board al que se le asigna
la tarea de dirigir el conjunto de la actividad de la industria
nacionalizada del carbdén. Dicho consejo eg una persona juridica
auténoma con capacidad de derecho y de accidn, aunque esta
colocada a su vez bajo el control y direccién inmediata del
Minigtro interesado, quien nombra al Presidente y a ocho de
los miembros del Consejo de Administracién. Es de manera
semejante como se ha resuelto el problema de la coordinacién
y de la subordinacién en la Iron and Steel Act de 1949, que
previbé la creacién de la Iron and Steel Corporation of Great
Britain con funciones de dirigir y orientar la actividad de las
empresas nacionalizadas (211). Por otra parte, algunos siste-
mas britdnicos de coordinacién se realizan en ires grados, sobre
todo cuando la nacionalizacién abarce gran nimero de empre-
sag cuya actividad concierne mis directamente a lag capas més
numerosas de la poblacién. Es el caso, por ejemplo, de la
Electricity Act de 1947 que establecid, entre las diferentes
empresas nacionalizadas y la direccién suprema personificada
por el Ministro competente, dos instancias intermedias, la
British Electricity Anthority o Central Anthority y el Area

{211} Vid. en K Katzarov, op. cit, pdg. 369.
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Board, formadag de Consejos de Administracién nombrados
por el Ministro. Sus respectivas funciones consisten en la
coordinacion, la orientacién, la direccién y el control de las
empresas nacionalizadas, estando jerdrquicamente repartidas.
La orientacién y la direccién en sus grandes lineamientos, asi
como el contacto directo con el Ministro interesado fueron
dejadas al British FElectricity Board, en tanto que la tarea de
coordinar la aplicacién de las lineas generales de orientacién
y direccion y el contacto directo con lag empresas nacionaliza-
das fueron dejadas al Aree Board (212).

En todos estos casos, log 6rganos de coordinacién tienen
una dependencia jerdrquica del Ministro respectivo (213) y
sin embargo, por tener una organizacion y personalidad dis-
tinta de la del Estado, su actividad se configura como de control
administrativo indirecto.

22, Dentro de estos entes de coordinacién, ain cuando
muchos de ellos tienen también funciones de ges-
tién, deben ger incluidos, asimismo, los ente pubblici

economici del Derecho italiano (214), y principalmente el /ns-
titulo per la Ricostruzione Industriale. En efecto, el I. B. I,
que fue fundado a raiz de la crisis econdémica de 1929, por
Decreto-Ley N* 5 de 23 de enero de 1933, constituye un ver-
dadero instrumento de administracién y control en relacién a
lag participaciones susgcritas por el Estado en el sector eco-
némico y se presenta como un poderoso instrumento de poli-
tica econémica en manos del Estadoe, El I. B. I. persigue la
coordinacién, el desarrollo y la direccién de las diversas em-
presas en las cuales posee interés y su accion se ejerce princi-
palmente a través de cinco grandes “holdings”, que ha consti-
tuido en los sectores de la energia eléctrica (Fineletirica), de

(212} Vid. en K. Katzarov, op. cit., p&g. 370
(213) Cfr. K. Katzarov, op. cit, p&g. 369.

(214) Cir. Piero Verrucoli, Consideraciones Juridico-Mercantiles.. loc, cit,
pags. 160 y 161,
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los teléfonos (Stet), de las construcciones navales y de los
{ransportes maritimos (Finmare), de la mecanica (Finmecca-
nica) y de la siderGrgica (Finsider). Gracias al conjunto de
acciones que detiene, el I, B. I. ejerce entonces un control total
en muchos sectores esenciales de la economia italiana (215).
En todo caso, es necesario aclarar que si bien el I. B. 1. es un
instituto financiero de Derecho Piblico, y por tanto, cataloga-
ble dentro de los establecimientos pfiblicos industriales o
comerciales (216), todas las otras sociedades dependientes de él
son sociedades andnimag sometidas a las reglas habitualea del
Derecho Privado.

En Espafia, el “Instituto Nacional de Industria” presenta
también las caracteristicas de ente de coordinacién econémica,
pues si bien no produce en general directamente, actia a modo
de trust, en sentido econdmico y legal, de empresas productoras.
El L. N. I, fue creado por la Ley de 25 de septiembre de 1941,
con carécter de entidad de Derecho Piblico y con la finalidad
de propulsar y financiar, en servicio de la Nacién, la creacién
y resurgimiento de las industrias espafiolas, en especial de las
que se propusieron como fin principal la resolucion de los pro-
blemas impuestos por las exigencias de la defensa del pais, o
que gse dirigieran al desenvolvimiento de su autarquia econ6-
mica ofreciendo al ahorro espaifiol una inversidn segura y atrae-
tiva (217).

En Francia, tienen el caricter de ente de coordinacién, por
ejemplo, los Charbonnages de France que han sido constituidos
también como establecimientoa pablicos. En efecto, en Francia,
dos categorias de organismos aseguran la gestion de las minas:

{215) Cir. F. Franchini, Aspects Juridiques de llntervention de I'Etat.. loe,
cit, pégs. 238 ¥ sig.; N. Gajl, Les Entreprises d'Etat., loc, cit, pégs.

160 v 16l.

(216} Cfr. F. Franchini, Aspects Juridiques de llntervention de V'Etat. loc.
cit., pdlg- 239.

{217} Cir. J. L. Villar Palas, La .Actividad Industrial del Estade.. loc. <it,
pégs. 85 y 86.
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los Charbonnages de France y los establecimientos piblicos
constituidos en las diversas minas de carbdn, denominados,
houilleres de bassin con una indicacién geografica determinada.
Si bien las houilleres de bgssin tienen el caricter de organismos
de produccién, explotacién y venta, los Chambonnages de
France, para el conjunto del territorio, dirigen, controlan y
coordinan su acecidn, tanto en el dominic técnico, como en el
comercial y financiero (218).

23. Por otra parte, merece especial atencién, al hablar

de los organismos de coordinacion eon personalidad

juridica distinta de la del Estado & través de los

cualeg éste ejerce un control administrativo indirecto, las lia-

madas ‘“uniones” de empresas que proliferan en los paises
gocialistas, y cuyo régimen guarda una cierta unidad.

En cfecto, si bien en la U.R.8.8. la unidad econémica de
base la constituyen las empresas del Estado (Gospred priatia}
(219), éstas son reagrupadas en trusts (frusii), es decir, en
uniones de varias empresas estatales semejantes, inmediata-
mente destinadas a ser sujetos centrales de direccibn y de

. representacién, y que tienen una funcién de control (220). En
todo caso, a los trusti, que se presentan como organismos dota-
dos de personalidad juridica independientes del REstado, les
corresponde coordinar la produceién y el trabajo de sus diversas
fabricas o empresas, de asegurar su reabastecimiento en ma-
terias primas y de vigilar la circulacién de sus productos. El
trust constituye asi, el érgano de control a veces administra-

(218) Cir. J. Rivero, Le Régime des Nationalisations, Extrait du Jurisclasseur
Civil — Anexes, (3er. cchier}), pag. 43.-

(219) Vid, Allan-Randelph Brewer C., Le Régime des Activités Industrielles
et Commerciales des Pouvoirs Publics en Droit Comparé, cit, pégs.
82 y sig.

(220) Cir. X Katzarov, op. cit, pdags. 316 y 317; Rodrigo Ferndndez-Carvajal,
Las Empresas Pablicas en Rusia, RAP, N* 3, 1950, p&g. 454: I.N. Ha-
zard, Soviet Governement Corporation, Separata de la Michigan Law
Review, obril 1043, Vol 41, N° 5, pdags. 853 v sig.
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tivo y técnico de la empresa (221). Pero en todo caso, no se
trata de un organo de control independiente, ya que el director
que lo dirige sin duda con un poder importante, puede ser nom-

brado y destituido por las instancias administrativas supe-
riores (222).

En Polonia asimismo, uno de los métodos de coordinacion
de las actividades de las empresas piiblicas consiste en agrupar
ciertas empresas —sea las empresas-llaves o sea las empresas
locales— (223) y someterlas asi a la vigilancia y a la direccion
de organismos que son a la vez unidades econdémicas y érganos
de la Administracion del Estado, llamados también uniones de
empresas del Estado. En lineaz generales, tal como lo sefiala
Rybicki, en Polonia las tareas de las uniones se refieren a la
planificacion econémica, a la coordinacidon de las actividades
de las empresas, asi como al ejercicio de facultades de control
y de vigilancia en relacién a las mismags. En el campo de la
planificacién econémica corresponde a la union, determinar la
orientacion del desarrollo de las empresas agrupadas conforme
a los principios de la poltica econdémica del Estado enunciados,
en los planes econdmicos a largo plazo y en los planes llamados de
perspectivas; determinar los indices obligatorios de los planes
de las empresas sobre los cuales éstas se fundan para establecer
sus propios planes; elaborar los planes econémicos del conjunto
de todas las empresas agrupadas en la unién; y suministrar,
en caso de necesidad, las directivas concernientes a la realiza-
cién de los planes econdémicos por las empresas. En el campo
de la coordinacidén de las actividades de las empresas, las unio-
nes son competentes principalmente para determinar el marco
de la especializacién de las empresas particulares, para repar-
tir las tareas de produccién y para organizar la cooperacion
en el interior de la rama econémica en cuestién; para crear
Oficinas de estudios y laboratorios comunes y para tomar otras

(221} Cit. G. Lescuyer, Le Controle de I'Etat. cit, pég. 15.
{222) Ctr. K. Katzarov, ap. cit, pég. 376.
(223) Vid. Z, Rybicki, Le Régime des Activités.. cit, pdgs. 8 y g9,
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medidas tendientes a asegurar un progreso técnico y econd-
mico; para organizar el aprovisionamiento en materias primas
y la circulacién de los productos terminados; y para organizar
los cambios de experiencia y de informacidn cientifica y técnica.
En fin, en el campo del control y de la vigilancia compete a la
unién efectuar el control de la realizacién de los planes y de
las otras obligaciones aceptadas por las empresas; vigilar el
estado técnico y de organizacion de las empresas, asi como
Ias condiciones de seguridad y de higiene del trabajo, y con-
trolar si la disciplina financiera relativa a inversiones, etc., es
respetada (224).

Ahora bien, estas uniones, aungue dotadas de personalidad
juridica propia como organismos auténomos (225), estan
subordinadas en lo que se refiere a su organizacién y funcio-
namiento, el Ministro competente (uniones de empresas-llave)}
o al presidium del Consejo popular de voivodie {(unicnes de
empresas locales), de tal manera que el Ministro y el presidium
constituyen érganos jerdrguicamente superiores en relacién a
las uniones (226). Esto confirma su caracter de medio de
control administrative indirecto.

Debe sefialarse por ultimo que las uniones de empresas,
como Organos de coordinacion y control, con las caracteristicas
generales antes sefialadas, también se encuentran reguladas en
Checoeglovaquia, Yugoslavia, Hungria, Rumania y Bulga-
ria (227).

24 En Venezuela también el Estado ejerce un control
administrativo indirecto a través de establecimien-
tos publicos que actian como holdings de diversas

empresas constituidas bajo los marcos del Derecho Privado.

[ ad

(224) Vid. Z. Rybicki, Le Régime des Activités.., cit, p&g. 16 y sig.

{225) Cfr. Z. Rybicki, L'Entreprise Publique doms le Syustéme Polonais.. loc.
cit., pag. 316; Z. Rybicki, Le Régima des Activités., cit, p&g. 21.

(226) Cir. Z. Rybicki, Le Régime des Activitéa.. cit, pdg. 21
{227} Vid. K Kalzaroy, op. cit, pdgs. 373 a 376.
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En efecto, ya se ha indicado que es objeto de la Corporacion
Venezolana de Fomento “Incrementar la produccién nacional
mediante la promocion de nuevas empresas y la mejora de las
existentes, y procurar la mayor diversificacién y sistematiza-
cién de las actividades econdmicas del pais” (228). En base
a ello, la Corporacién ha creado diversas empresas como filia-
les (228) y ha participado en otras, teniendo sobre ellas el
control de un ente de gestion. Por ello, y para cumplir con su
objetivo, el Estatuto Org#nico de dicho ente lo autoriza para
realizar, entre otras, las siguientes operaciones: ‘“Fomentar
cualesquiera empresas agropecuarias, industriales o de otras
ramas de la economia nacional y ejercer la administracion de
ellas si fuere necesario” y “suscribir o adquirir, cuando lo con-
sidere conveniente, acciones, obligaciones, bonos u otros titulos
de empresas que tengan actividades relacionadas directamente
con la produccién o con servicios de interés phblico que favorez-
can el desarrollo econdémico del pais y garantizar en cualquier
forma el todo o parte de las obligaciones, bonos u otros titulos
emitidos por dichas empresas” (230).

Agimismo, el Estatuto Organico de la Linea Aeropostal
Venezolana autoriza al referido ente para participar, previa
autorizacién del Ejecutivo Nacional, en la promocién y consti-
tucién de Empresas de Transporte Aéreo ¢ Empresas simi-
lares o conexas, mediante suscripcién de acciones, pagaderas
en numerario o en aportes de bienes de su patrimonio. En
este caso -—agrega el dispositivo—, la Linea Aeropostal Vene-
zolana debe tener la mayoria de las acciones y someterse & las
disposiciones legales respectivas en relacion con la participacion
y constitucion expresadas (231). En esta forma la referida
Empresa de Transporte puede convertirse en un holdnig de
empresas filiales de indole similar.

(228) Vid, CVF art, 2, ordinal 1).
(229) Vid. N* 8, C. &

(230) Vid. CVF art, 12, letras b) y d).
(231) Vid. LAV art. 20.
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Por su parte, el Estatuto de la Corporacién Venezolana
del Petrdleo, establece como objetivo de dicha entidad “la
promocion de empresas con el propésito de desarrollar activi-
dades industriales o comerciales de hidrocarburos, pudiendo
contribuir la Corporacién al ecapital de dichas empresas con los
aportes gue estime convenientes. Igualmente podrd suscribir o
adquirir acciones, particiones o cyotas en empresas que persi-
gan el mismo fin". (232)

Ahora bien, es evidente que los tres supuestos anteriores
son reflejo de medios estatales destinados a impulsar la indus-
trializacion del pais, propios de los paises en vias de desarrollo.
En este mismo sentido, y ello se refleja también en los paises
altamente industrializados, el Estado utiliza medios para el
desarrollo y desenvolvimiento de una determinada regién. En
Venezuela existen actualmente dos entes de desarrollo de Gua-
yana y Los Andes, que ademéas de promover el desarrollo inte-
gral de las mismas tienen atribucién para constituir empresas
con ese fin. En efecto, el Estatuto Organico de la Corporacién
Venezolana de Guayana autoriza a esta entidad para promover
1a formacion de las empresas que fueren necesarias para fomen-
tar el desarrollo de la zona (233), y en especial para constituir
las empresas que se consideren convenientes con el objeto de
realizar el programa de desarrollo de la industria siderGrgica
(234) y el programa de Electrificacion del Caroni (235). En
estos dos Ultimos supuestos, se exige que el capital de dichas
empresas sea en su totalidad propiedad de la Corporacién Vene-

(232) Vid CVP cat. 2, letra b) y art. 8, letra e).
(233) Vid. CV@G art. 11, Vid, N2 §, B, p.

(234) Vid, CVG art. 14, ordinal 3 y et 29, Vid. los Estatutos de la empresa
CVG Sidertirgica del Orinoco C.A. (SIDOR) de 1% de abril de 1964,
en Gacela Municipal N¢ 11,256 de 8 de abril de 1964.

(235) Vid. CV@G art. 14, ordingl 2) ¥ art. 31. Vid. los Estatutos de la empresg
CVG Electrificacién del Caroni C, A, (EDELCA), en el Registro Mer-
cantil N* 50, Tomo 25-A de 1963 modificade por Registro N* 9], Tomo
22-A de 1963.
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zolana de Guayana (236). Ello en base a que el articulo 97
de la Constitucién sefiala expresamente gque “El Estado podri
reservarse determinadas industrias, explotaciones o servicios
de interés piblico por razones de conveniencia nacional, y pro-
penderd a la creacién y desarrollo de una industria basica pesa-
da bajo su control”. En todo caso, es a través de la Corpora-
cion Venezolana de Guayana que el Estado realiza ese control
adminiatrativo que por tanto, eg indirecto.

En una situacién similar a la Corporacién Venezolana de
Guayana se encuentra la Corporacion de Los Andes, g quien e
estd atribuida, entre otras actividades, la promocién y el desa-
rrollo de empresas locales, plblicas, privadas y mixtas, para
el fomento y mejor aprovechamiento de los recursos potencia-
les de la regién (237).

(236) Vid. CVG art. 29 v 31.
(237) Vid. CA art. 3, letra e).
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TERCERA PARTE

EL CONTROL PARLAMENTARIO

25. Directa o indirectamente, seglin el menor o mayor
grado de autonomia e independencia que tengan
en relacién al Estado, bajo una forma u otra, se

reconoce a los representantes del pueblo, un derecho de control
sobre las empresas econOmicas del Estado, es decir, se reco-
noce al Parlamento la facultad de controlar y fiscalizar las
actividades industriales y comerciales de los poderes piiblicos.

A este criterio responde el articulo 230 de la Constitucion
al consagrar que “los institutos auténomos, asi como los inte-
reses del Estado en corporaciones o entidades de cualquier
naturaleza, estardn sujetos al control del Congreso, en la forma
que la Ley establezca'.

Sin embargo, la intensidad del control varia segun la for-
ma, juridica que adopten las empresas estatales. ’

En cuanto a las actividedes industriales y comercialea rea-
lizadas por la Administracion directamente, por sus 6rganos,
esas estin sometidas al control parlamentario como lo esta
toda otra actividad administrativa (238). En su aspecio finan-
ciero, este control es quizds el méis acentuado, ya gue log 6rga-
nos administrativos que desarrollan esas actividades se en-
cuentran sujetos a la obligacion presupuestaria (239), pues

(238) Vid. articulos 139 ¥ 160 de la Constitucién.

(239) Vid. Allan-Randolph Brewer C, Le Régime des Activités Industrielles
et Commerciales des Pouvoirs Publics en Droit Compars, cit, pégs.
31 y sig.
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deben presentar un presupuesto parcial dentro del proyecto
general del presupuesto de gastos del Estado (240). Se trata
ahi de un control a priori. Ademas, el Parlamento ejerce tam-
bién un control & posteriori con la revisién anual de la gestién
del Ministro respectivo bajo cuya competencia y direccién
jerarquica estd el servicio econémico no auténomo (241). En
este sentido por ejemplo, el Decreto regulador del Programa
de Crédito al Artesanado y a la Pequefia Industria establece la
obligacion para la Comisién respectiva de elaborar “un informe
anual de sus actividades, el cual serd incluido en la Memoria
del Despacho de Fomento al Congreso Nacional” (242).

26. Por otra parte, y aun cuando dotados de persona-
lidad juridica distinta y de autonomia financiera,
el Parlamento también ejerce un control sobre las

actividades desarrolladas por los establecimientos pablicos in-
dustriales y comerciales. En primer lugar, y si bien estos orga-
nismos no estin sometidos a la obligacién presupuestaria
(243), pues no tienen que someter sus presupuesios a la apro-
bacidén del Parlamento sino del Ministro de tutela (244), siem-
pre que en el presupuesto del Estado exista alguna cantidad
destinada a ingresar en el patrimonio de dichos entes a titulo
de subvencién, ésta debe ser aprobada por el Parlamento en
la sancién del Presupuesto respectivo, permitiéndose asi un
control financiero previo indirecto (245), aun cuande en algu-

(240) Cfr. Toere Modeen, Le Régime des Activitdés Commerciales ... cit,
pégs. § v 9; Gerhardt Plochl, Die Offentliche Hand... cit, pég. 13. Vid
por ejemplo, la Lay de Presupuesto General de Gastos Pablicos de
Venezuela para 1965, Ministerio de Agricultura y Cric, Caplitulo 15,
Partida 01 y Ministeric de Fomento, Capitulo 16, Partida 90, Sub-
Partida 920.

{241) Articulo 197 de la Constitucién.

{242) Articulo 21 del Decret No® 646 de 13 de noviembre de 1961 en Gaceta
Oficicd cit. en nota N* 54

(243) Articulo 71 de la Ley Orgénica de la Hacisndea Pdblica Nacional.

(244) Cir. M. A. Flamme, Le Régime des Activités.. cit, pég. 79.
(245) Cir. A, Delion, L'Elat et les Entreprises Publiques, Paris, 1959, pdg 71.
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nos paises, como Italia, se exija, al menos tedricamente, que
los presupuestos de las empresas publicas sean aprobados por
el Parlamento (246).

En Venezuela, casi todos los establecimientos publicos in-
dustriales y comerciales estin sometidos por esta via al con-
trol del Congreso, pues generalmente en la Ley de Presupuesto
anual se incluyen partidas destinadas a sus respectivos patri-
monios {247), tal como lo autoriza la Ley Orgénica de la
Hacienda Piblica Nacional (248).

Por otra parte, en algunos paises como en Francia, aun
cuando el Parlamento en esta materia, a veces por falta de
una informsacién suficiente, no haya planteado nunca los pro-
blemas politicos fundamentales que suscita la gestién de las
empresas publicas (249), éste tiene un medio de control a priori
consistente en la necesidad de que sea sometida al Parlamento,
en el mismo momento que el Proyecto de Ley de Finanzas,
la nomenclatura de las empresas pablicas (250).

Una situacién similar existe en Colombia, donde el Decreto-
Ley 1.675 de 1964 exige que “como anexos al proyecto de pre-
supuesto se incluiran por separado, los presupuestos de ingre-
808 y egresos de los establecimientos descentralizados, y a par-
tir del proyecto de 1966, se incluira también como anexo, un

(246) Vid. F, Franchini, Aspects Juridiques de !'Intervention de lEtat.. loc.
cit, pégs. 243 y 244.

(247) Vid. CA art 14, ordinal 1); CVG art. 14, ordinal 1); CVP art. 3, letra ¢);
LAV art 4, latra b); CVFP art 19, letra e); DAN wt 3, letra ¢); CTP
art. 3, lebrxr ¢); BO ozt 4; BAP ort. 4; VP arl 4, letra b),

(248) Articuio 72 de la Ley Orgénmica de la Hacienda Pablica Nacional.

{249) Vid. P. Bauchet, Las Empresa= Pdblicas en Francia, lec, cit, pégs.
87 y 88.

(2503 Cfr. R. Drago, Le Régime des Aclivités Commerciales.. cit, pég. 15
André Delitn, L'Etat et les Entreprises Publigues, cit, pdag. 57.
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informe presupuestal consolidado del sector piiblico” (251).

Ademés, el Parlamento tiene facultades para seguir y
epreciar el funcionamiento de las actividades desarrolladas por
los establecimientos piiblicos industriales y comerciales, por
medio de las Comisiones parlamentarias. Esto era por ejemplo
le que correspondia a las Sub-comisiones permanentes del Par-
lamento francés antes de 1958 (252). Sin embargo, por la reor-
ganizacién de las Comisiones parlamentarias realizadas des-
pués de la entrada en vigor de la Constitucién del 4 de octubre
de 1958, ha desaparecido este control permanente. Sélo pueden
ser constituidas, sin embargo, comisiones de investigacién des-
tinadas a estudiar algflin aspecto particular de las empresas,
pero sus informes no son piblicos (253). Una situacién simi-
lar se presenta en Venezuela, donde el Congreso puede desig-
nar comisiones de investigacién para determinados asun-
tos (254).

En relacién a los establecimientos pilblicos en todo caso,
el Parlamento posee medios @ posteriori indirectos de control,
por la rendicién de cuentas del respectivo Ministro de tutela
sobre sus actos dictados en relacién a los establecimientos pa-
blicos industriales y comerciales, pudiendo ser éste en todo caso
interpelado y sometido a voto de censura (255). Por otra parte,
en aquellos pafses en los cuales el Parlamento tiene un 6rgano
auxiliar de verificacién de cuentaz cuyas funciones se extien-
den a los establecimientos phblicos, el resultado de esa acti-

{251} Vid. Andlisis Finanelero, Contabilidad intagrade y Control de las Acti-
vidades del Sector Pblico, Ponencla Colombiana al II CLEF, Memo-
ria, cit, pdg. 97.

(252) Cir. P. Bauchet, Las Empresas Pfblicas en Francla, loc, ¢it, pdg. 88.
{253) Ck. R. Drago, Le Régime des Activitds Commerciales.. ¢it, pd&g. 15
(254) Vid. Artfculo 160 de la Constitucibn.

{255) Cir. A. Delion, Informe francés ol IV CIEF, loc. cit, Vol. 4, p&g. 155
Gerhardt Plochl, Die Offentliche Hand.. cit, pdg. 12, Vid. Articulo
183, ordinal 2 y 197 de la Constitucién venezolana,
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vidad examinadora se somete generalmente al conocimiento
del Parlamento, verificindose en este caso un tipico control
financiero a posteriori, como sucede en Italia y Venezuela
(256).

Por 1ltimo, en Italia estd establecida una forma especial
de control financiero & posteriori del Parlamento sobre los
balances de los establecimientos piliblicos industriales y comer-
ciales que reciben subvenciones del Estado, consistente en la
constatacién de si los dineros publicos han sidor o no bien gas-
tados, en vista de la satisfaccién del objetivo que el estableci-
miento beneficiario se proponia alcanzar a través de la sub-
vencion sefialada (257).

En Venezuela en general no se exige a los establecimien-
tos pablicos el envio al Congreso de informes y balances, y sélo
excepcionalmente el Banco Industrial de Venezuela esti obli-
gado a ello (258).

27. En todo caso, gi bien de una forma u otra, el Dere-
cho Comparado nos muestra diversas formas de
control sobre lag empresas publicas cuando éstas

son desarrolladas por personas de derecho phblico, ese control
se debilita generalmente frente a las sociedades mercantiles
con capital piblico.

En efecto, salvo aquellog casos en gue las empresas publi-
cas estdn constituidas como sociedades mercantiles subvencio-
nadas por el Estado, en los cuales el Parlamento interviene
con el control a priori de aprobacion de la respectiva subven-
cién que debe estar incluida en la Ley de Presupuesto General
de Gastos del Estado, los mecanismos de que digpone son insu-
ficientes, ya que generalmente aquéllas no tienen la obliga-

{256) Vid. Articulo 239 de la Constitucién venezolona. Vid. N 29 v sig.

{257y Vid. F. Franchini, Aspects Juridique de l'lntervention.. loe. «cit, pdg.
251.

(258) Vid, BIV cot 28.
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cién de enviar a las Cimaras informes o memorias anuales
(259). Es mis, en algunos paises como Finlandia no se ha
establecido ningtin tipo de control directo sobre las sociedades
mercantiles del Estado, permitiéndose solamente un control
indirecto a través de los resultados de la verificacion que efec-
tie la Inspeccién de Finanzas (260).

Similar situacién existe en Venezuela, donde a pesar de
que la Constitucion claramente indica que “los intereses del
Estado en corporaciones o entidades de cualquier naturaleza”
estdn sujetos al control del Congreso, ello lo subordina a ‘“la
forma que la Ley establezea” (261). No habiéndose atn regu-
lado por Ley dicho control, el Parlamento tiene entonces sélo
un control indirecto a través de los resultados del control de
su 4rgano auxiliar, la Contraloria General de la Replblica
(262) quedando a salvo la posibilidad de que designe comisio-
neg especiales para controles especificon.

En otros paises, sin embargo, como en Italia, se permite
al Parlamento ejercer un control directo sobre las sociedades
mercantiles en lag cuales participe el Estado, siempre que
ellas reciban una subvencion del mismo, consistente en el exa-
men de sus balances. El control del Parlamento en este caso
tiene por objeto el examen de la manera como se ha hecho uso
de los dineros piliblicos que han sido atribuidos en vista de un
objetivo que, en el caso de estas sociedades, no tiene necesa-
riamente que estar ligado sino de una manera indirecta, a un’
fin de caracter piblico (263).

(289) Ctr. Pella Lenoudia, Las Empresas PGblicas en Grecia, loc, clt, pdg.
183.

{260) Vid. Tore Modeen, Le Régime des Activités.. cit, pdg. 20; Cfr. Infarme
de! Valtiontalouden Tarkastusviraste Finlandés al IV CIEF, loc, Vol 4,

phg. 147
(2681) Articulo 230 de la Constitucién,

(262) Articulo 236 de la Constitucién,

{263) Vid., F. Franchini, Aspects Juridiques de llntervention de I'Etat.. loc.
cit, pdg. 251.
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28, En cuanto al control parlamentario sobre las acti-
vidades industriales y comerciales del Estado, es
interesante destacar en forma especial, las pecu-

liaridades de ese control en las Public y Government Corpora-
tion (264).

En cuanto a las Public Corporations britinicas, una de sus
caracteristicas esenciales y fundamentales es gue no estin
sujetas a la inspeccién parlamentaria en lo que respecta a la
gestidn ordinaria del negocio, como cosa distinta del plan gene-
ral de la misma (265). Sin embargo, bien lo aclara Robson,
ello no quiere decir que la Public Corporation sea inmune en
todos log sentidos a la interferencia politica del Parlamento,
ya que estd sujeta a un grado considerable de fiscalizacion
minigterial. Esto implica una respongabilidad del Ministro ante
el Parlamenio, al mencs en aquellas materias sobre las cuales
puede fiscalizar a la Corporacién (266). En todo caso, es nece-
gario sefialar que miembros de todos los Partidos han deman-
dado en la Camara de los Comunes mas amplios derechos para
pedir a los Ministros informacion relativa a las industrias
nacionalizadas, pero no obstante, el Parlamento se ha adherido
en lo sustancial al principio preconizado por Herbert Morri-
son en 1947, cuando dijo que el dar los Ministros informacitén
sobre las materias ordinariag seria contrario a la intencién,
claramente expresada, del Parlamento, cnando fundé las Publie
Corporations con una extensa independencia en cuestiones de
adminigtracién ordinaria, y produciria una excesiva interfe-

(264) Vid, Allan-Randolph Brewer C., Le Régime des Activités Industrielles
et Commerciales des Pouvoirs Publics en Droit Comparé, cit, pdgs.
6l vy sig.

(285) Cir. W.A. Robson, Indusiria Naciondalizada y FPropiedad Phblica,

Madrid 1964, pdgs. 685 vy 163 W.A. Robson, La Publie Corperation en
Gran Bretana, loc. cit, pag. 117.

(268) Vid.. W. A. Robson, Industria Nacionalizada.., cit, pé&g. 65.
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rencia ministerial en la libertad de accién de los Consejos de
Administraecién (267).

En todo caso debe indicarse que en cada periodo parlamen-
tario, con ocasion de los debates que tienen lugar sobre los
informes y rendiciones de cuentas anuales que las Public Corpo-
ration deben presentar al Parlamento, a través del Ministro res-
pectivo, se presenta una importante oportunidad para una cri-
tica y revisién parlamentaria general de lag industrias naciona-
lizadas que van més alli de las posibilidades que otorga la sgola
interpelacion (268).

Ahora bien, los referidos medios de control parlamentario
fueron juzgados insuficientes por la Camara de los Comunes,
en razon principalmente de la exclusion de los temas llamados
de detalle del campo de las preguntas que podian formularse
a los Ministros, y cuya definicién continta aun vaga (269).
Por ello, se cred en 1955 como medio complementario del con-
{rol del Parlamento, un Comité de Vigilancia (Select Commii-
tee), como comision permanente encargada del control a poste-
viori de las empresas nacionalizadas, asi como de gu vigilancia
permanente. Este Comité podia examinar los informes y las
cuentas de la gestién de lag industrias nacionales, y obtener en

(267) Vid. W.A. Robson, La Public Corperdation en Gran Bretafia, loc. cit,
pég. 118.

(268) Cir. W.A. Robson, Industric Nacionalizada.. <it, pd&g. 74 y 178;
W.A. Robaon, La Empresa Phblica en Gran Bretafia, loc. cit, pég.
76; W.A. Robson, La Public Corporation en Gran Bretuna, lee. cit,
pég. 119 G. Lescuyer Le Contréle de l'Etat., cit, pdg. 66; L. Lépez
Rodé, Las Empresas Nacionalizadas en Inglaterra, loc, ¢it, pdag. 400,

(2689) Vid. G. Lescuyer, Le Contréle de I'Etat.. cit, pdg. 66; Cir. W. A, Rob-
son, Industria Nacionalizada.., cit, pdg. 184 y sig; Lord Reith, Public .
Enterprises: Necessity to Examine their Control and Structure, Public
Administration, Vol XXXIV, Winter 1956, pdgs. 351-355, Vid, en
Comentario Bibliogrdfico de F. Rubjc Llorente y M. Pérez Olea en
BAP, N* 21, 1950, p&g. 569.
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relacion a esa gestion una informaecién suplementaria (270).
Los poderes de esta comision permanente eran gin embargo,
insuficientes, por lo que en 1956 se nombré una nueva Comi-
sion Especial para examinar log informes y las cuentas de las
industrias nacionalizadas que a diferencia de la anterior, no
debia encontrar obsticulos ni prohibiciones en su labor (271).

En los Estados Unidos, tal como en otro lugar se ha indi-
cado (272) las Government Corporation surgieron, en lo que
se refiere a los aspectos de control, segin el modelo britanico
¥ asi permanecieron hasta 1945, cuando por el Government
Corporation Conirol Act, ge modificd sustancialmente el riste-
ma, convirtiéndose a las Government Corporation segin lo
afirma Pritchett, en agencias parecidas a los departamentos
usualeg del Gobierno (273). En primer lugar, la Ley referida
elimind la exencién de adseripcién de las Corporacionzs del
Gobierno al Presupuesto del Estado, por lo que en la actualidad,
sus presupuestos dependen del Presupuesto nacional y deben
ger sometidos a la aprobaciéon tanto de la Budge! Bureaw como
del Congreso (274). Esto implica por tanto, la existencia de
un control parlamentario @ priori, que no se diferencia del con-
trol propio del procedimiento parlamentario ordinario (275).

(270) <Tir. W.A. Rcbson, Industria Nacionalizada., «it, pég. 182 y sig;
G. Lescuyer, Le ContrSle de I'Etat.. cit, pdgs, 66 y 135.

(271) CIr. ¢. Marin Marin, Aspectoz de la Administracién Pablica Autoné-
mica, cit, pdgs. 291 y 2082 W.A. Robson, Industric Nacionalizeda...
cit, pdg. 187,

(272} Vid. Allon-Randolph Brewer C., Le Régime des Activités Commerciales
et Industrielles des Pouvoirs Publics en Droit Comparé, cit., pdgs. 68
¥ sig.

{(273) Vid Herman Pritchett, The Governement Corporafion Control Act of
1045, The American Political Science Review, 1946, pdg. 4495, cit. por |.
N. Hazard, Law Regulating the Commercial and Industrial Activity of
- Public Authorities in the United States of America, Informe de los Es-
tados Unidos <l VII CIDC, pdg. 3.

(274) Cir. G. Lescuyer, Le Conirdle de I'Etat. cit, pdg. 63.
(275) Cfr. Q. Lescuyer, Le Contréle de I'Etat.. cit, pag. 64.
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En esta forma corresponde a las dos Cimaras, aprobar anual-
mente los créditos para las empresas y, de hecho, vigilar toda
su politica. El proyecto de presupuesto que se les somete debe
comprender las estimaciones relativas a las condiciones finan-
cieras y operaciones de la Corporacién para el afio fiscal en
curso y para el siguiente, asi como las condiciones actuales y
los resultados del dltimo afic fiscal totalmente conocido (276).
El Congreso dispone ademés del Contralor General de los Esta-
dos Unidos para ser informado anualmente, de todas las opera-
ciones financieras efectuadas (277).

Por ultimo y también en relacion al comtrol parlamentario
de las Government Corporations, en los Estados Unidos el Con-
greso puede designar comités de investigacién entre las dos
Camaras, para vigilar lag actividades de las industrias del
Gobierno (278).

{276) Cfr. . N. Hazard, Law Regulating the Commercial... cit, pdgs. 5 v 6. _

(277) Vid. Leonard D. White, Introduccién «l Estudic de la Administracién
Pablica, México, 1964, p&g. 309.

(278) Cfr. . Lescuyer, Le Contréle de I'Elat.. cit, pédgs. 13 y 135
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CUARTA PARTE

EL CONTROL POR ENTIDADES FISCALIZADORAS
SUPERIORERS

I. INTRODUCCION

29. Es una tendencia generalizada en los diversos sis-
temas financieros vigentes, el que los Estados, en
vista del desarrollo y amplitud de sus finanzas pa-

blicas, constituyan organismos especiales, casi siempre como
auxiliares del Parlamento o con categoria jurisdiecional, pero
en todo caso separados del Poder Ejecutivo, con funciones espe-
cificas de realizar el conirol fiscal o de las finanzas pdblicas
(279).

Generalmente en todo caso, estas entidades fiscalizadoras
superiores, en ejercicio de sus funciones especificas, realizan
un control financiero sobre las actividades industriales y comer-
ciales del Estado, en tanto en cuanto éstas tengan relacién con
log motivos de control fiscal ordinario, por lo que, salvo raras
excepciones como en Francia, no ge prevén organismos desti-
nados especialmente a controlar dichas actividades. Veamos
algunos de los supuestos méis imporiantes gue nos muestra

(279} Para un estudic comparative de estas institucienes véanse los trabajos
presentados a los cinco Congresos Internacionales de Entidades Fis-
calizadoras Superiores, el Gltime de los cuales se verificd en larael
en 1965; entre ellos véanse las Actas del IV Congreso editadas en
Yiena {IV CIEF). Aslmismo véanse los trabojos presentados a los dos
Congresos Latinoamericanos de Entidades Fiscalizadoras, el Gltimo de
los cuales se celebrd en Chile en 1965, Véanse las respectivas Me-
merias ediladas en Carceas y Santiage de Chila (I CLEF).
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el Derecho Comparado, antes de analizar la situacién vene-
zolana (280).

En efecto, en Italia por ejemplo, la Corte dei Conti que
es en cuanto a la gestion financiera el ojo vigilante del Parla-
mento, tiene atribuida por norma constitucional la facultad
de fiscalizar la gestion financiera de los organismos que gozan
ordinariamente de ayuda del Estado, y debe someter directa-
mente a las Camaras los resultados de su fiscalizacién (281).
Por tanto, todas aquellas personas juridicas plblicas o priva-
das subvencionadas por el Estado, deben presentar al Tribunal
de Cuentas los resultados de sus cuentas y sus presupuestos,
con el resumen de ganancias y pérdidas y con los informes
de mus organos administrativog y de revision. La Corte dei
Conti ejerce entonces sobre los balances de los organismos
subvencionados un control que tiene por finalidad preparar la
via del Parlamento. Se trata en definitiva, de una accién con-
gistente en estudiar la gestion financiera de los organismos
controlados gracias al examen de sus propios balances, pudien-
do en todo caso solicitar las informaciones y documentos que
juzgue necesarios.

En todo caso, debe observarse que ante log balances de
log establecimientos y empresas subvencionadas, la Corte de
Cuentas italiana observa una actitud muy diferente de aquélla
que adopta frente al presupuesto del Estado. En efecto, ante
este dltimo, la accion de control de la Corte de Cuentas se
ejerce, en primer lugar, durante la ejecucion del presupuesto
anteriormente adoptado, por el examen relativo a la legitimi-

(280) Vid. al respecto nuestro trabajo, El control fiscal externo sobre las Em-
presas Pablicas, Boletin de lg Biblicteca de los Tribunales del Distrito
Federal, Fundacién Rojas Astudillo, N* 17, Caracas, 1967-1968, pdgs.
7 a 3l

(281) Vid. Informe de la Corte de Cuentas italiana al IV CIEF, loc. «cit,
Vol. 3, pdg. 83 vy 95.

124



El Conirol de las Actividades Econémicas del Estado
dad de los compromisos y de los gastos efectuados. A este con-
trol financiero previo se sucede otro, realizado por 1a Corte de
Cuentas en el momento en que ella procede a la confrontacion
de sus propios documentos con aquéllog que resultan del presu-
puesto mismo: control que se concluye por una declaracién
especial de igualdad y exactitud, que junto con un resumen de
los resultados del examen efectuado por la Corte de Cuentas,
debe incluirse en el informe presentado al Parlamento, junto
coh el presupuesto. Al confrario, frente 2 log balances de las
empresas subvencionadas, 1la Corte de Cuentas no esti habili-
tada para proceder a una deliberacién formal que pueda ser
agimilada a aquélla que se verifica en relacién al presupuesto
del Hstado; y por tanto, ella no puede evidentemente formular
una declaracién de conformidad en relacién a sus propios docu-
mentos ni dar aprobacidn alguna a los balances (282).

Es importante en todo caso, destacar, que la Corte dei Con-
ti, aiin con las limitaciones referidas, puede controlar a todos
los organismos subvencionados por el Estado, aun cuando se
trate de sociedades mercantiles donde éste participe o estén
subvencionadas por el mismo.

Siguiendo esta misma orientacién, por ejemplo, la Inspec-
c¢ién de Finanzas de Finlandia, organisme encargade de la
fiscalizacién del Presupuesto Nacional, tiene también atribu-
ciones para fiscalizar las sociedades mercantiles en las cua-
les el Estado tenga alguna participacion (283). Sin embar-
go, ho puede dar instrucciones u érdenes a los organismos de
la gociedad en la forma como las puede dar a las autoridades e
instituciones del Estado, sino que en todo caso, las obgerva-

{282) Cfr. F. Franchini, Aspects Juridiques de L'Intervention de V'Etat.., loc.
cit., p&g. 295 Informe de la Corte Cuentas Haliana al IV CIEF, loc.
cit, Vol. 3, pdgs. 93 v sig; 5. Marin Marin, Aspectos de la Adminis-
tracién Pablica Autonémica, cit, pdgs, 206 y 297.

(283) Cfr. Informe del Valtiontalouden Tarkastusvirasto de Finlandia al IV
CIEF, loc. cit, Vol. 4, pag. 145; Tere Modeen, Le Régime des Activi-
tés..., cit, pdgs. 11 v 18.
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ciones hechas durante la revision deben ser presentadas al
Minigterio del cual depende la empresa (284).

En Colombia, la Ley 151 de 1959, otorgd a la Contraloria

General de la Reptiblica la facultad de ejercer la vigilancia
fiscal de las empresas y establecimientos plblicos descentrali-
*zados y de aquellas instituciones u organismos que reciben,
manejan o invierten fondos provenientes de impuestos, tasas,
contribuciones de caracter especial y cuotas forzosas creadas

por

la Ley (285). Sin embargo, dicha Ley determiné que el

sistema de fiscalizacion debia adaptarse a la naturaleza de
cada establecimiento respetando su autonomia administrativa
(286).

Asimiamo, algunos organismos especiales de control fiscal

como los de Austria (Rechnungshof) (287) y de Israel
(State Comptroller) (288), pueden extender su funcion fisca-
lizadora sobre lag sociedades mercantiles en las cuales el Estado
tenga participacién, aun cuando en algunos casos, como en
Espafia, se exige para ello que la participacion del Estado sea
superior al 75% del capital social (289). En Alemania, por
otra parte, si bien dichas empresas no estin sometidas directa-

(284)

{285)

{286)

(287)

(288)

{289}
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Vid. Informe del Valtiontalouden Terkastusvirasto de Finlandia ol IV
CIEF, loc. cit, Vol. 4, pég. 147.

Vid, Andlisis Flnanciero, Contabilidad Integrada y Control de las Ac-
tividades del Sector Pablice, Informe de Colombia a! II CLEF, loc
cit, pég. 97.

Vid. Andlisis Finemciero, Contabilidad Integrada y Control de las Ac-
tividades del Sector Pblico, Informe de Colombia ol II CLEFF, doc.
¢it., pag. 97.

Vid. Grehardt Pléchl, Die Offentliche Hand.. cit, pé&g. 16 Josel Mars-
chall, Informe custriace al IV CIEF, loc. cit, Vol 4, pdy. 239 v 249.

Vid. Informe del Stute Comptroller's Offica al IV CIEFF, loc. cit, Vol. 4,
pdg. 199

Vid. Informe del Tribunal de Cuentas espafial al IV CIEF, loc. cit,
Vol 4, pag. 271
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mente a la fiscalizacién del Tribunal de Cuentas, (Bundes
Rechnungshofes), las instrucciones para la revisién por un pe-
rito técnico designado al efecto, pueden partir del mismo (290},
~aun cuando se admite la posibilidad de que el Tribunal pueda
directamente fiscalizar, siempre qie el Estado otorgue alguna
subvencién, a la empresa en cuestién (291).

Kgsto dltimo sucede también en SBuecia, donde los Riksda-
gens Revisoner, si bien no pueden examinar los negocios de las
compaiiiag controladas por el Estado, ello pueden hacerlo cuan-
do dichas empresas reciban una subvencién (292).

Por otra parte, en Bélgica, la Cour des Comptes, aun
cuando tiene facultad para controlar la actividad desarrollada
por los establecimientos piiblicos industriales y comerciales
(2903), no puede extender su control sobre las sociedades mer-
cantiles en lag cuales el Fstado tiene participacién (294). En
el mismo sentido, los organismos superiores de control fiscal
de Brasil (Tribunal de Cuentas) (295), Irak (Contralor y
Auditor General) (298), Holanda (CAmara de Cuentas) (297),
y Chile (Contraloria General de la Reptblica) (298), no pue-

(290} Cfr. Klaus Vogel, Die Wirtschaftliche... cit, pdg. 14; Informe del Bun-
desrechnunghof al IV CIEF, lec. cit, Vol 4, pags. 137 y 139.

{291y Vid. Informe del Bundesrechnunghof de la Republica Federal Alema-
na al IV CIEF, lec, cit, Vol. 3, pdg. 45.

(202) Vid. Hakan Sttmberg, La Empresa Phblica en Suecia, loc, cit, pag 149.

(203) Vid. M. A. Flamme, Le Régime des Activitée Commerciales., cit,
pdg. 43; Ck. G. Lescuyer, Le Contrdle de I'Etat.. cil, pdg. 122.

(294) Vid. M. A, Flamme, Le Régime des Activités Commerciales.. cit,
pég. 80.

(%95} Vid. A. Brochade da Rocha, Informe Brasilelro al IV CIEF, loc, «cit,
Vol 4, p&y. 123,

(296) Vid. A. K. Scid, Informe de Irak al IV CIEF, loc, cit, Vol 4, p&g. 195

{297) Vid. Informe del Algemene Rekenkamerdes de Holanda al IV CIEF,
loe. cit, Vol. 4, p&g. 229.

(298) Vid. Informe de Chile al II CLEF, lec. cit, pag. 108
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den exiender su labor de fiscalizacién sobre las sociedades
mercantiles en las cuales el Estado tiene participacién.

30. Ahora bien, en cuanto al control que las entidades
fiscalizadoras superiores de control de Finanzas
Piblicas pueden ejercer sobre los organismos del
Estado que desarrollen actividades industriales y comerciales,
e3 necesario destacar el sistema francés por cuanto en él =e
ha instituido un organismo satélite del Tribunal de Cuentas,
especialmente destinado a revisar las cuentas de lag empresas
pablicas, denominado “Comisién de Verificacion de Cuentas de
lagz Empresas Piblicas”, creada por la Ley de 6 de enero de
1948. Los poderes de la Comision son de caracter general:
“ella procede anualmente al examen de las cuentas de gestion
y balance y cuentas de ganancias y pérdidas de las empresas
vigiladas, sacando de los mismos todas las conclusiones nece-
sarias sobre los resultados financieros de esas empresas”, “ella
expresa su opinién sobre la regularidad y la sinceridad de las
cuentas y propone cuando sea necesario las correcciones que
estime deban ser hechas a esas cuentas, dando también su opi-
nién sobre la cualidad de la gestiéon comercial y financiera de
la empresa”; la Ley sefialada agrega en fin que “en los infor-
mes de conjunto sobre la aetividad y rezultados de las empre-
sas coniroladas por ella, la Comigién sefiala, si es necesario,
las modificaciones que crea convenientes hacer en relacién a
la estructura o a la organizacidén de esag empresas, y da su opi-
nién sobre lag perspectivas futuras” (299).

Ahora bien, la competencia de la Comision de Verifica-
cion se extiende a los establecimientos piblicos industriales y
comerciales, a las empresas nacionalizadas y a las sociedades
de economia mixta en las cuales el Estado posee al menos la

(299) Vid. A, Delion, Informe francés ol IV CIEF, lec, c¢it, Vol 4, pdg. 16l;
Cir. R. Drago, Le Régime des Activités.. cit, p&g. 14,
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mayoria del capital social (300), y su informe general es diri-
gido cada afio al Parlamento, al Primer Ministro y a la Corte
de Cuentas (301).

31, Por otra parte, también en los paises anglosajones,
lag cuentas de las empresas pfiblicas son controla-
dag o examinadas por las entidades fiscalizadoras

de los gastos piiblicos. En efecto, en Inglaterra, Ia Comisién de
Cuentas Puablicas de la Cimara de los Comunes, poderoso ins-
trumento parlamentario para fiscalizar los~ gastos de los
Departamentos Gubernamentales, ha procedido también a exa-
minar las cuenias de las empresas nacionalizadas, aunque
dicho control se verifica sobre todo regpecto de aquellas em-
presas que dependen econémicamente del Estado (302),

En los Estados Unidos, a partir del Government Corpora-
tion Control Act de 1945, “las transacciones comerciales de las
Corporaciones que estén totalmente en manos del Gobierno, son
revisadas por la General Accounting Office, de acuerdo a log
principios y procedimientos que se aplican en las transacciones
comerciales, y econ arreglo a las normas y regulaciones que se
sefialen por el Contralor General de los Estados Unidos” (303).
Sin embargo, aun cuando esta previsiéon legal parece indicar
que la General Accounting Office s6lo podria ejercer un con-
trol de tipo comercial, eso nunca fue hecho. En efecto, la Ofici-
na General de Contabilidad no sélo ha procedido a comprobar
las cuentas de las Corporaciones, sino que ha querido aprobar-

{300) Cfr. F. |. Fabre ¥ R. Morin, A propos d'une Décisién du Tribunal des
Conflicts. Quelques Aspects Actusls du Contrdle des Societés d'Eco-
nomle Mixte, RDP, 1964, N* 4, p&g. 789; A. Delion, Informe francés ol
IV CIEF, loc., c¢it, Vol. 4, pdg. 163; P. Du Pont, L'Etat Industriel, cit,
pég. 136

(301) Cfr. G. Lescuyer, Le Contréle de 'Etat.. cit, p&g. 121; A. Banchet, Las
Empresas Plblicas en Francia, loc. cit, pdg. 89.

(302) Ci. W.A. Robson, Industric Nacionalizada... cit, p&g. 190.
{303) Vid. ].N. Hazard, Law Regulating the Commercial... cit, pég. 6.
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las, revisando los gastos y compromisos pendientes de las
mismas, para determinar si estaban o no autorizados a tenor
de las disposiciones reglamentarias del General Controller
(304). En esta forma la Oficina General de Contabilidad puede
en cierto sentido comprometer en forma retrospectiva, la vali-
dez de las transacciones de las Corporaciones, lo gque . segin
A, Abel, resulta seriamente perjudicial para las operaciones
de la empresa (305).

32. Por ultimo debe sefialarse que en los paises de
Europa oriental no ha tenido en general auge la ins-
titucién de organismos superiores de control fiscal.

La excepcién a ello, sin embargo, nos la muestra Polonia, donde
funciona una Camara de Control, la cual es directamente res-
ponsable ante la Dieta y es independiente del Ejecutivo, y
tiene por objeto controlar las actividades de los organismos
del Estado en cuanto a su legalidad, inversiones y economia.
Esta entidad presenta sus observaciones a la Dieta cada afic en
relacién con Ia ejecucién del presupuesto y del plan nacional
de economia (306), incluyendo en este Ultimo campo, las acti-
vidades desarrolladas conforme al mismo por las empresas del
Estado.

II. LA CONTRALORIA GENERAL DE LA
REPUBLICA DE VENEZUELA

33. La Constitucién Venezolana en su articulo 234
establece que *el control, vigilancia y fiscalizacién
de los ingresos, gastos y bienes nacionales, asi

(304) Vid. A.S. Abel, La Corporacién Pablica en los Estados Unides, ICF,
marze 1964, pdg. 141

(305) Vid. A.S. Abel, La Corporacién Pablica en los Estades Unidos, loc.
cit, p&g. 14); 1.N. Hazard, Law Regulaling the Commercial.. cit,

pdg. 6.

{306) Vid. Informe General al XII CICA sobre e! tema “"Orgomizacién Gu-
bernamental para el Desarolle Econdmice”, cit, pég. 78

130



El Control de las Actividades Fcondmicas del Estado

como de las operaciones relativas a los mismos” corresponde
a la Contraloria General de la Republica, que estad configurada
por la propia Carta Fundamental como un “6rgano auxiliar
del Congreso en su funcién de control sobre la Hacienda Pa-
blica”, que goza “de autonomia funcional en el ejercicio de sus
atribuciones” {(307).

Conforme a esto, en principio, el control que ejerce la Con-
traloria General de la Repfiblica no es méis que un aspecto del
control legislativo sobre la Administracién Pdblica Nacional
gue consagra expresamente nuestra Constitucién en su articulo
139. En efecto, en los paises organizados segin el sistema de
la democracia representativa corresponde al Cuerpo Legisla-
tivo ejercer el control de la Administracién. Sin embargo, el
ejercicio directo del control fiscal por el Congreso ofreceria en
la préactica multitud de dificultades, tanto por la falta de
tiempo disponible para el desempeiio de sus labores, como por
la ausencia de medios de caricter técnico de los Cuerpos Legis-
lativos (308). De ahi el origen de la Contraloria General de
la Repiblica como Organo auxiliar del Congreso con autono-
mia funcional.

Esto mismo se desprende del Informe presentado a la
Agamblea Constituyente de 1947 por una Comisién nombrada
por la misma a objeto de precisar la naturaleza del Organc
Contralor. En dicho Informe se egtablece que “Para el Congreso
no seria facil el realizar directamente ese control por no decir
que imposible. Los Parlamentos modernos, sometidos a tantas
fluctuaciones, desprovistos generalmente de las competencias
técnicas indispensables, no estan en capacidad de cumplir esas
obligaciones, Sin un auxiliar, el control legislativo careceria

(307} Articulo 236 de la Constitucién.

(308) Cir. Eloy Lares Martinez, Manual de Derecho Administrative, cit,
péyg, 371.
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de una base eficaz. El control legisglativo exige un examen pre-
vio detallado de las cuentas individuales y una verificacién de
las piezas justificativas de cada gasto. De ahi, el sistema de
facilitar el control legislativo con la ayuda de un organismo
auxiliar cuya misién especial seria preparar, por la verifica-
cién de las contabilidades individuales, log elementos del con-

trol supremo del Parlamento, sobre la ejecucién del presu-
puesto” (309).

Conforme a este criterio, la Contraloria General de la
Repfiblica, aunque frgano auxiliar del Congreso goza de “auto-
nomfa funcional en el ejercicio de sus atribuciones” (310). Esta
autonomis significa que dicho organismo no estd sujeto a
recibir instrucciones de ninguna de las ramas del Poder Piblico

(209) Vid. en Diarlo de Debates N* 58 de la Asamblea Nacional Constitu-
yente, Debale de 23 de cbril de 1947, pdgs. 12 v 13 cit por Tomds
Polonco, Lo Administracién Phblica, en Anales da la Facullad de
Derecho, Caracas, 1951, pdg. 230.

(310) Vid. Articulo 236 de lor Constitucién Nacional. En relacién a esta auto-
nomfa el Dr. Luis Britto Garcia, Abegade de la Direccién de Secra-
tarfa de la Contraloria General de la Replblica, en memeordndum
N¢ 28 de 3 de noviembre de 1365, sostiene lo sigulente fundemental-
mente referide a la qutonomia presupuestaria:

“Dos son las caracteristicas resaltantes que el articulo 234 de la
Constitucién Nasonal atribuye a la Contraleria General de la
Reptblica: la de ser érganc auxlliar del Congreso en su funcién
de control sobre la Haclenda Péblica, v la de gozar de autone-
mia funclonal en el desempefio de sus lunciones. Seguidemente
procederemos al estudic de cada una de estas peculiaridades,

El cardcter de érgano auxiliar del Congreso Naciona! que la nor-
ma cltada atibuye @ la Contralora, implica una estrecha vincu-
lacién entre ambos Srgemos. La adminisrtacién contralora es, en
este aspecto, o] medio del cual sa vale el Parlamento para el
desempefic de su luncién de control scbre la Haclenda Pdblico;
v en virtud de ello las Cémaras Legislativas, en s8sién conjunta,
tienen la atribucién de nombrar al Contralor General de la
RepGblica y de suplir sus fallas absolutas, y es asimiamo cnte
las Cémaras que ¢! Contralor rinde los informes cnuales sobre
la gestién del Crganismo. La vasta labor de vigiluncia, control y
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fiscalizacién de los ingresos, bienes y gastos nacionales que dicha
gestién exige, interesa primordiclments al Poder Legislativo, ¥ es
por ello légico asumir que deben de ser del conocimiento directo
de los érganos de dicho Poder las estimaciones gue sobre los
medios necesarios para el futuro desarrollo de tal labor efectia
el propio Organismo,

La autonomia funcional del Organismo Contralor se traduce en
la facultad del Contralor General para nombrar y remover el
personal de la dependencia; en la facullad del Organisme de
redactar su reglamento interno, y en la faculiqd de realizar todas
los atrbiucicnes que le conlieren las leyes sin sujecién a ninguna
otta aqutcridad administrativa, Esia autonomia funcional cuye
contenide hemes indicade, supone, come condicién de existencia,
el que sea suplida una razonable base material que permita su
realizacién y desenvolvimiento. Dicha gutonomia requiere, por lo
tanto, una correlativa potestad para caleular los recursos mini--
mos que le sirvan de fundamento, y para someter estos cdlculos
en su forma original al Congreso,

Por los razonamientos antsriormente desarrolades, podemos deter-
minar que la administracién contralora disfruta en nuestro pais
de un régimen peculiar de vinculacién al Poder Legislativo y de
plena cutonomic en su gestién, y que este régimen hace desacon-
jable el que el conocimiento que dicho Peder tenga de las bases
financieras de la funcién contralore dependa de la libre elabo-
racién, modificacién y estimacidén gua electie el Ejecutive Nacio-
nal a partir de los datos que el Organismo Centralor le ha sumi-
nistrado., Una tal prdctica podria en casos exkemos ir en detri-
mento tonlo del papel del 6rgano ouxiliar del Congreso que
corresponde a la Contraloria General de la Reptblica, como de
su debide independencia frente a los del Ejecutivo en general.
Ea, por el contrario, aiconsejoble, que las estimaciones que haga
la Contraloria scbre los recursos que necesitard en un ejercicio
fiscal venidero para realizar sus funciones, sean conocidas en su
forma original por el Congreso, el cual podr& de esta manera
juzgar mejor acerca de los fondos que deban en definitiva ger
asignados g su érgano auxiliar.

La interpretacién de nuestros textos legales que acabamos de
exponer croresponde o un requerimiento légico dentro del funcio-
namiento de las estructuras estatales modernas, que la doctrina
ha acogide amplicmente. En efects, el Congreso Internacional de
Entidades Fiscalizadoras en Lo Hobana, en 1953, aprobd la si-
guiente mocién: "Que se garantice g las entidades fiscalizado-
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ras los medios econdmicos necesarios a fin de que puedan cum-
plir de modo completo la misién que les incumbe”. Mds explicita-
mente, el Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras cele-
brado en Bruselas en 1955, recomend$: “La institucién de control
debe tener presupuesto propio. Si el gobierno alterase el presu-
puesto presentade para la institucidén de control, quedaria obli-
gado a presentar al Parlamento, conjuntamente con la suyq, la
proposicién original. La institucién ejecutaré por sf misma su
propic presupuesto”.

Acorde con la corriente mencionada, la Delegacién Venezolana ante
el Congreso Internacional de Entidddes Fiscalizadoras realizade en
Jerusalén durante 1965, formulé la recomendacién siguiente:

"Para la adecuada gestién de las Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores es recomendable que las disposiciones legales que las
rijan, otorguen a los Contralores y a los Miembros de los Tribu-
nales de Cuenlas, segiin el caso, cuteridad ¥ autonomia suficien-
tes:

4°-Para estimar razonablemente los fondos necesatios que per-
milan @ la respectivet Entidad Fiscalizadora cumplir con eficacia
sus funciones, garaniizémdose que tal estimacién séle podr& ser
modificada por el Parlamente; ¥y

5°Para ejecutar directaments su propio presupuestc vy autorizar
los gastos correspondientes, dando cuenta de ello ¢ las respecti-
vas entidades administralivas”,

Finalmente, la intrepretacidén sefalada, que como hemos visto se des-
prende de la naturaleza especial de las funcionegs y atribuciones del
QOrgano Contralor, ha sido propuesta para su formulacién explicita
en el Provecto de Ley Orgénica de la Contralorfa General de la
Reptiblica, en cuya Exposicién de Motives, textualmente, se expresa.
lo siguisnte:

3%-_Presupueste de la Contraloria. Con el objeto de garantizar
la aulonemia que la Constitucién Nacional atribuye o la Contra-
ria General de la Repiiblica se prevé en el Proyecto que, aunque
ésta deba someterse a la legislacién presupuestaria y «a las dis-
posiciones de cardcter técnico que sobre la materia establezca
el Fjecutivo, el anteproyectc de Presupuesto de Gastos de la mis-
ma no podrd ser meodificade por aquél, que el examen de sus
cuentas estard a carge del Congrese Nacional y que las partidas
globales que se le asignen no podrén someterse a cupos o cuo-
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tas partes por el Ejeculivo, a fin de evitar que por ese medio se
le puedan poner trabas a su actuacién, Igualmente se establece
que las respectivas érdenes de pago, serdn emitidas por el Con-
tralor o por el funcionario que éste designe”.

Lo disposicién del Proyecto de Ley a la cual se refiera el extracto
que accbamos de citar es la siguiente:

Articulo §*—"La Contraloria General de la Reptblica estaré sujela
a las leyes y reglamentos que normen la elabeoracién, ejecucién
¥ liquidacién del Presupuesto General de Ingrasos y Gastos Pabli-
cos, con las siguientes salvedades: '

1.—El Anteproyecto de Presupueste de Gastos de la Contraloria
no -podrd ser medificade por el Poder Ejecutivo,

2.—No se aplicard a la Contralorla ningiin sistema de cuotas de
gastos dispuesto por el Poder Ejecutive para utilizar las cantida-
des que se le asignen en el Presupuesto.

3.—Las respeclivas érdenes de pogo serdn emitidas por el Con-
traler General de la Repiblica o por el funcionario que éste de-
signe.

4.—E! examen de sus cuentas estwrd a cargo del Congreso Nao-
cional”.

Consideramos conveniente hacer hincapié en que, segin la cila que
hemos transcrito, la Exposicién de Motives consagra la formulacién
explicita del régimen mencionade “con el objete de garantizar la
autonomia que la Conslitucién Nacional atribuye a la Contraleria
General de la Republica”, El cardcter excepcional que hemos atribui-
do a las estimaciones que sobre los propios gastos para el ejercicio
fiscal venidero inmediato efectiia dicho organismo, es pues, un desen-
volvimiento o desarrcllo de una nerma contemplada en nuestra Carta
Fundamental.

Sostenemos, por tanto, que la Contraloria General de la Reptblica
posee autoridad y autonomia suliciente para estimar razonable-
mente los fondos necesarios que le permitan cumplir con eficacia sus
funciones; que tal estimacién sélo puede ser modificada por el propio
Congreso Nacional del cual es drgano aquxiliar la Ceontraleria, v que
si el Ejecutive Nacional alterase el presupuesto presentade por dicha
institucién de control, guedar4 obligado a someter a las Cdmaras
Legislativas, conjuntamente con el suyo, la proposicién original”,
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inclusive del Poder Legislativo (311), aunque respecto de éste
el Contralor debe rendirle un Informe Anual de sus activida-
des. Este Informe, de acuerdo con el articulo 239 de 1a Consti-
tucidén, debe versar “sobre la actuacion de la Contraloria o
sobre la cuenta o cuentas que hayan presentado al Congreso
los organismos y funcionarios obligados a ello”.

Por tanto, y esto es lo mas importante, 1a autonomia fun-
cional implica independencia frente a todos los poderes ptibli-
cos, v principalmente, frente al Poder Hjecutivo, a la Admi-
nigtracién activa, cuyas actividades'en orden a la Hacienda
Publica, van a ser controladas y fiscalizadas por el Organo
Contralor (312). Ahora bien, dentro de esas actividades de la
Adminigtracién que van a ser controladas por el Organismo
fiscalizador se encuentran las actividades industriales y comer-
ciales, y el control ser& de mayor o menor intensidad segun
el grado de autonomia de las formas juridicas que desarrollan
dichag actividades.

I1II. LAS MODALIDADES DEL CONTROL

34. En cuanto a las actividades industriales y comer-
ciales desarrolladas por la Administracién directa-
mente a través de organos indiferenciados y alin

dotados de cierta autonomia como son los Fondos de Servicios
Especiales, ellos estan sometidos al control, fiscalizacién y
vigilancia de la Contraloria, en la misma forma como lo esta
cualquier otro organismo de la Administracién Central. En
efecto, los servicios econémicos no auténomos no disponen de

(311) Cir. Eloy Lares Martinez, Manual... cit, pdg. 372. En contra, T. Peolance,
‘La Administracién Pdblica, loc., cit, pdg. 231.

(312} Cir. Allen-Randolph Brewer C., Estudic sobre les Actos Recurribles en
Via Contencioso-Administrativa emanados de la Contraloria General
de la Replblica, CFTA, N¢ 37, 1965, pdg. 43.
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patrimonio propio, por lo que dependen integramente de la per-
sona piiblica a la que pertenecen. Asi, éste es el titular juri-
dico del gervicio, siendo el sujeto de todos los derechos y rea-
pondiendo de todas las obligaciones nacidas en el marco de la
empresa (313). Por otra parte, esa falta de autonomia en
cuanto al derecho patrimonial involucra la subordinacién a la
obligaciéon presupuestaria. Esto tiene como consecuencia que
la empresa, organizada en forma de régie, debe presentar un
presupuesto parcial dentro del proyecto presupuestario general
del Estado. Su aprobacién por el Parlamento significa enton-
ces, la fijacién de determinados objetivos de inversion para los
fondos disponibles y la obligacion restrictiva de emplear, para
cada una de las finalidades, la cantidad fijada en el presu-
puesto (314). Consecuencia de esto ademas es la obligacién
para el organismo de rendir cuentas al oérgano contralor, en
la cual debe informar sobre el cumplimiento de las finalidades
de inversion delimitadas en el Presupuesto (315). Por otra
parte, los ingresos que tengan esos servicios econdmicos no
autonomos se consideran como rentas del Estado, y por tanto,
deben ingresar al Tesoro Nacional (316). En este sentido, la
Ley Organica de la Hacienda Piblica Nacional precisa clara-
mente las atribuciones de la Contraloria: “El Ejecutivo Nacio-
nal puede enajenar log bienes muebles de la Nacién que, a su
juicio, no sean necesarios para el servicio puablico, previa la
opinién favorable de la Contraloria. No serf necesario este
requisito cuando se trate de productos elaborados en talleres
industriales de chrceles o penitenciarias, restaurantes popula-
reg, granjas de experimentacién y otros establecimientos ana-
logos; pero sus Directores o Administradores deber&n pasar

{313) Cf. Klaus Vogel, Die Wirtschiiche.,, cit, p&g. 8.

(314) Cfr. Tore Modesn, Le Régime des Activilés... cit, pégs. 8 ¥ 9 Gerhardt
Pléich, Die Offentliche Hand.. cit, pdg. 13.

(315) Articulo 188 de la Ley Orgdnica de la Hacienda Pablica Nacional.
{318) Articulo 42, ordindles 2 ¥ 4 de la Ley Orgdnica de la Hacienda Pabli-

ca Nacional. :
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mensualmente a la Contraloria, por intermedio del respectivo
Ministerio, una relacién detallada y comprobada de los efectos
vendidos. El producto liguido de estas enajenaciones ingresari,
mensualmente, al Tesoro Nacional y la Contraloria General de
la Repdblica podra vigilar y fiscalizar, cuando lo estime opor-
tuno, la contabilidad y funcionamiento de dichos estableci-
mientos” (317).

35. Hemos indicado que constitucionalmente, corres-
ponde a la Contraloria General de la Republica el
control, vigilancia y fiscalizacién de los ingresos,

gastos, ¥ bienes nacionales, asi como de las operaciones rela-
tivas a los mismos, disponiendo ademas la misma Constitucion
que “lag funciones de la Contraloria General de la Republica
podran extenderse por Ley a log institutos auténomos” (318).
Por su parte, el articulo 70 de la Ley Organica de la Hacienda
Publica Nacional establece expresamente que “En las leyes o
Decretog Organicos mediante los cuales se creen u organicen
Institutos Oficiales Autdénomos se estableceran el régimen es-
pecial a que deban quedar sometidos y la forma de su adminig-
fracién y conirol”.

Es decir, tanto el régimen constitucional como el orgénico
establecen la posibilidad de que por Ley se extiendan a los
Institutos Autdnomos las funciones de la Contraloria General
de la Republica, y ello, a pesar de que los bienes pertenecientes
a los Institutos Auténomos no estan sometidos al régimen de
los bienes nacionales, y sus ingresos y erogaciones no se consi-
deran como Rentas y Gastos Pablicos ni estan sometidos al
régimen del Presupuestc (319). En base a ello, en el Presu-
puesto del Estado sélo figuran como rentas las cantidades
lignidas que, conforme a su régimen especial, deben entregar

(317) Articulo 24 de la Ley Orgdnica de la Hacienda Pablica Nacional,
(318) Articulo 234 y 235 de la Constitucién.

{(319) Articulo 71 de la Ley Orgénica de la Hacienda Publica Nacional
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esos institutos al Tesoro Nacional (320), y como gastos, las

cantidades con que el Tesoro contribuye a su creacién o a su
funcionamiente (321).

Ahora bien, a pesar de ello, diversas normas reguladoras
de los establecimientos publicos industriales y comerciales esta-
blecen expresamente en normas especiales, la posibilidad de
que la Contraloria General de la Repiblica intervenga. En
efecto, el Estatuto Organico de la Linea Aeropostal Venezolana
ratifica el criterio de que sus bienes ‘“no estin sometidos 2l
régimen de los Bienes Nacionales y sus ingresos y erogaciones
no se consideran como rentas ni gastos plblicos, pero tanto el
Ministerio de Comunicaciones como la Contraloria General de
la Repiiblica podran inspeccionar la contabilidad, a fin de infor-
marse sobre la exactitud de ésta y sobre los métodos y procedi-
mientos de manejo y custodia de tales bienes” (322). En este
mismeo sentido, el Decreto regulador del Instituto Nacional de
Hipodromos sefiala expresamente que la Contraloria General
de la Repiblica verificara en lag Oficinag del Instituto o en
cualesquiera de sus dependencias, cuantas veces lo considere
necesario, pero por lo menos una vez al afio, la sinceridad de
las operaciones de contabilidad y la correccién de los compro-
bantes respectivos” (323). Igual previsioén existe para el Banco
Agricola y Pecuario (324) y para el Instituto Digues y As-
tilleros Nacionales (235). En cuanto a la Corporacién Vene-
zolana de Fomento, su Estatuto Organico prevé solamente que
sus operaciones “podran ser examinadas por la Contraloria

{320) Articulo 42, ordinal 1° de la Ley Orgémica de la Hacienda Pdblica
Nacional.

(321} ArHeulo 72 de la Ley Orgdnica de la Hacienda Pablica Nacicnal.
(322) Vid. LAV art. 3.

(323) Vid. INH art 18.

(324) Vid. BAP art 80.

(325} Vid. DAN art. 6 ¥y 8
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General de la Repiiblica” (326), en cambio que log dispositivos
reguladores de la Corpaoracién Venezolana de Guayana y Cor-
poracion de Los Andes, sélo establecen la sujecién de sus
Administradores “al control posterior de la Contraloria General
de la Republica™ (327). Por otra parte, los cuerpos reguladores
de algunos establecimientos putblicos industriales y comerciales
establecen obligacion para los mismos de enviar a la Contra-
loria General de la Republica los Informes y Balances del ente
para su revisién y examen por el 6rgano contralor (328).

Pero aparte de las referidas previsiones especiales sobre
el control de la Contraloria General de la Repdblica en relacién
& los establecimientos phiblicos industriales y comerciales, la
propia Ley Organica de la Hacienda Plblica Nacional establece
diversas modalidades generales de control al considerar que la
Administracién de los referidos establecimientos en la parte
econémica y su contabilidad, queda sujeta a su prescripcién en
materia de control (529). Mas concretamente, en efecto, el
articulo 158 al establecer un control perceptivo dispone que
“el Contralor General de la Replblica podrd constituir Contra-
loreg Delegados en los Despachos del Ejecutivo Nacional, en
los Institutos Autémomos y en las dependenciag de ambos
cuando asi lo requiera el ejereicio de sus funciones. Igualmente
podra el Contralor General de la Repiiblica designar Comisiones
Especiales para inspeccionar las cuentas de los citados Orge-
nismos y de cualquier otra oficina encargada de la custodia,
administracion o recaudacién de rentas o bienes nacionales;
para examinar y verificar el numerario, ltiles y materiales y
demas bienes existentes en cualeaquiera de dichos organismos

{326) Vid. CVF art 34,
{327) Vid. CVG art 20; CA art. 13,

(328) Vid. INH art. 20; LAV art 11, letra ¢); DAN art 19, ordinal 11 y art
23, letra 7i); CA art. 9, letra e).

(329) Arifcule 73, in fine, de la Ley Orgénica de la Hacienda Pablica
Nacional.
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u oficinas, y para vigilar, ingpeccionar o fiscalizar la ejecucién
de los contratos en que la Nacién o algiin Instituto Auténomo
sea parte”. Ahora bien, de acuerdo al articulo 48 ejusdem, se
consideran rentas nacionales ordinarias el producto de las con-
tribuciones nacionales y los intereses que satisfagan a la
Nacién los Institutos Oficiales Auténomos que se hayan funda-
do con capital del Estado. Esta disposicién, complementa la
enterior y requiere, por su naturaleza que la Contralorfa ejerza
una fiscalizacién profunda y permanente sobre los Institutos
Autdnomos, puesto que esos intereseg serdn ‘mayores y, por
ende, la renta mayor, con una buena administracién originada
fundamentalmente en la honesta inversién del patrimonio de
dichos organismos (330).

Ahora bien, aparte del control perceptivo referido, los
establecimientos plblicos industriales y comerciales, con excep-
cion de la Corporacién Venezolana de Guayana y la Corporacién
de Los Andes que como hemos visto sblo estdn sometidos a un
control posterior, también estan tedricamente (331) sujetos al

(330) Cir. Contrcl de Instituciones Subvenclonadas por Medios Piblicos,
Ponencia Vensezolana al IV CIEF, vid. en CFTA, N* 23, 1882, p&g. 15.

{331) Decimos que ftedricaments, porque a pesar de que la norma conte-
nide en el coriiculo 172, ordinal 11 as, en nuestro criterio, lo sufi-
cientemente clara como para no dajar lugar a dudas sobre su aplica-
bilidad a los Instiluios Auténomos, a pesar de que dicha aplicabilidad
la consideramos inconveniente para muchos establecimientos, la Con-
traloria le ha dado una interpretacién a dicha norma que conduce al
no scmetimiento al control previo respecio o determinados insfitutos.
En efecto, ean Dictamen N? J-1112 de 30 de diciembre de 1964, la Con-
traloria sostuvo lo siguiente:

"Log Institutos Auténomos son érganos que pertenecen « la pro-
pia Administracién, desvinculados de su estructura jerdrquica,
regidos por el Derecho Pfiblico, a los cuales, por motivos técni-
cos, se translisren un conjunto de actividades inherentes a la
administracién; sin que se pueda explicar su origen por la nece-
sidad o conveniencia de sustraer tales actividades al control fiscal,
pues éste no es incompatible con el concepto de cutonomia. Tal
idea estd recogida en el articulo 230, segundo pérralo, de nuestra
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Constitucién Nacional, cuando establece: “Los Institutos Auténo-
mos, asf como los intereses del Estado en corporaciones o entida-
dades de cualquier naturaleza, estardn sujelos al control del Con-
greso, en la forma en que la ley establezea”.

Respecto del control que pedrd ejercer la Contraloria General de
la Repiiblica sobre dichos Institulos Auténomos, la misma Consti-
tucién en su arficulo 235, sefinla: “Las funciones de la Contra-
lorfa General de la Repiblice podrdn extenderse por lsy a los
institutos cuténomos, asf como también « las adminiskaciones es-
tadales © municipales...” Esta disposicién guarda estrecha rela-
cién con el articulo 70 de la Ley Orgdnica de la Hacienda Pablica
Nacional, segfin el cual: "En las lLeyes o Decrelos Orgdnicos
mediante los cuales se creen u organicen Institulos Oficiales Auté-
nomos se establecer& el régimen especial a cque deben quedar
sometidos y la forma de su administracién y control”.

Vista la remisién que la Constitucién Nacional hace a la ley; v
la que la Ley Orgdnica de la Hacienda Puiblica Nacional hace
a las “Leyes o Decretos Orgdnicos medicnie los cucles se creen
u organicen Institutos Oficiales Aulénomos”, veamos la distinta
gradacién en la aplicacién del control fiscal a dichos Institulos,
conforme < sus respectivos decretas o Leyes Orgdnicas.

De acuerdo con los distinlos instrumentos por los cuales se rigen
los Institulos Autdnomos en Venezuela, existen las siguientes
varicntes en la aplicacién del control fiscal a dichos Institutos:

INSTITUTCS EXCLUIDOS TOTALMENTE DEL CONTROL PREVIO.—

Existe un grupo de Institutos Auténomos, que han sido sustraidos
totalmente al Control Previc de la Contraloria General de la Re-
plblica. Este es el caso de agquellos Institulos respecto de los
cuales no se contempla ningdn régimen especial en la Ley o
Dacreto que los ¢rean u orgamizdn, razén por la cual el Organis.
mo Contralor debe limitar su accién respecte de los mismos, al
Control o posteriori, ejercido de confermidad con el articulo 73 de
la Ley Orgdnica de la Hacienda Publica Nacional, En ial situa-
cién estarian comprendidos —entre otros— las Universidades na- |
cionales, el Boanco Agricala vy Pecuarie v todos aguéllos cuyes
Cuerpos Directivos no tienen ningGn lmite en la administracién
del patrimonio de dichos Institutos.

EXCLUSION DEL CONTROL PREVIC HASTA CIERTA CANTIDAD.,

Un segundo grupe de Institulos, estaria constituide por aguélles
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cuyas Leyes o Decretos, autorizan a las respectivas Juntas Admi-
nistradoras pora contratar y disponer gastos hasta por cierta can-
tidad, Asf, la letra 1) del articulo 5 del Decreto por €l cual se
crea el Instituto Venezolano de Petroguimica, sedala en bollva-
res 300.000,00 el limite de esa libre administracién que puede
ejercer el Directorio, suma cumentada a Bs. 500.000,00 en una
reforma posterior; en igudl sentido, el Decreto N° 357 de 3 de
septiembre de 1958 por el cual se crea el Institute Nacional de
Hipédromos, auioriza al Directoric a disponer gastos hasta por
la comtidad de Bs. 520.000,00 conforme o la letra h) del articulo 15.
Respecto de estos gastos, evidentemente sélo es posible ejercer ol
Control a Poslericri, por disponerlo asi las normas sefaladas.
Pero, esos mismos decretos o leyes que autorizan gastos hasta
cierto limite, consagram una disposicién, que en el caso del Ins-
tituto Venezolano de Petroguimica, tiene el siguiente texto: “"Cuan-
do dichos contrales y gastos alcancen un monto mayor se requie-
re la aprobacién previa del Ejecutivoe Nacicnal por conducto del
Ministerio de Minas e Hidrocarburos”. Cobe agregar, que esa
aprobacién previa del Ejecutive Nacional, cae plenamente den-
tro de la jurisdiccién de la Contraloria General.

Estos Institutos escapan al Control Provic respecto de las canti-
dades cuyd administracién les sefidla la Ley o Decreto libremente,
pero quadan sujetos a diche Control Previo <l alcanzer un monto
mayor al sefialado.

INSTITUTOS SOMETIDOS TOTALMENTE AL CONTROL PREVIO.—

En esta calegoria estdn todos aguellos Instilutos cuyas Leyes o
Decretos establecen que respecto a la administracién y control se
someten a la jurisdiccién de la Contraloria General de la Repi-
blica, o remiten en términos genetales a la Ley Orgdnica de la
Hacienda Publica Nacional. Tal es el caso del Instituto Nacional
de Cultura y Bellas Artes, cuya Ley en su articulo 11 establece:
“En todo lo que se reflere a sus actividades de administracién,
ol Institute estar§ sometido « la jurisdiccién de la Contralorie
de la Nacién”, Es procedente observar que el lagislador al someter
al Instituto Nacional de Cultura y Bellas Artes a lo jurisdiccién
de la Contraloria, no distingue respecto de dicha jurisdiccidn, por
lo que es obligacién eniender que hay un somentimiento total a la
misma, la cual se munifiesta en las diversas formas del control
que ejerce, sobre los Despachos e Institutos a ella sometidos, sin
que le sea dable al intérprete distinguir, allf donde el legislador
ne lo hizo.
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Finalmente, conviene hacer noter que asta saludable iniciativa
del legislador, evidencia cue son razones de naturaleza técnica,
las que explican el origen de les Institutes Autbnomes y que el
control fiscal ejercido sobre los mismos, an nade afecta su auto-
nomia, Cabe agregar que, por su parte la Contraloria General
de la Reptfiblica deberd hacer supremos asfuetzoz a fin de lograr
que el eontrol por ella ejercido, no sea factor de entarpecimiente
en el desenvolvimiento normal de las actividades de todos los
entes a ella sometidos, especialmente los Institutos Auténomos,
para lo cual deberd& adopior métodos modernos de auditoria que
se avengan o las modalidades propias de los organismos que
va a controlar”.

(Vid. en Informe de la Contraloria General de la Republica al Con-
greso, 1964, p&g. 287).

Ahorg bien, ante esos razonamientos se obssrva: El hecho de
que determinados cuerpos reguladores de establecimientos publi-
cog no prevean ningin régimen especitl (conforme lo exige el
articulo 70 de la Ley Orgénica de la Hacvienda Piiblica Nacional)
sobre control, no implica que no se les apliquen las normas gene--
rales que la misma Ley Orgénica {en el sentide del articulo 235
de la Constitucién) establece sobre el control que sjerce sobre los
Institutos Auténomos, la Centraloria General de la RepGblica. Por
allo, la primera categoric de “Institutos excluldos totalmente del
conirol previe”, que hace alusién el Dictamen de la Contraloria,
no existe legalmente, pues dicha exclusién (de aplicacién de las
normas generales como la contenida en el ordinal 11 del articulo
172 de la Ley Orgdmica de la Haclenda Phblica Nacional) debe
ger expresa y sdlo los estatutos reguladores de la CVG y de la
CA establecen la exclusién del contrel previo al permitir sélo
ol control posterior. En todo caso, v si bien compartimos el crite-
rio de que aplicar un control previo a clertos institutos seria casi
imposible (por sjemplo al BAP) o inconvenients (Universidades
Nacionales), ello lo que debe c¢onducir es a la reforma de la Ley
Orgdnica y excluir de dicho control ¢ esos establecimientes pébli-
cod. Por ofra parte, v en relacién a la segunda categoria a qus
se rtefiera el Dictamen de la Contraloria es convenients sefiglar
le independencia total enire el control administrative de tutela
qua ejerce el Ministro respective (Vid. N 15) del control fiscal
que ejerce la Contraloria General de la Repiiblica. El limite que
en dlgunos supuestos se establece para el control de tulela sobre
la gestién de los institutos, no puede a la luz del articule 172,
ordinal 11, de la Ley Orgdnica de la Haclenda Pablica Nacional,
interpretarse como exclusién tombién del control previo.
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control previo sobre el compromiso (332) por parte del Orga-
nismo Contralor. En efecto, el articulo 172 de la Ley Orgéanica
de la Hacienda Pablica Nacional, ordinal 11, atribuye a la Sala
de Control de la Contraloria General de la Republica compe-
tencia para “velar porque en los suministros de toda clase de
bienes, en los servicios personales prestados a las Administra-
ciones Publicas, Entidades Administrativas e Institutos Auté-
nomeos, ¥ en los contratos en general, se estipulen precios justos
y razonables y se presten, segun el caso, las garantias que se
consideren necesariag; y verificar si tales suministros, servicios
y contratos han sido efectivamente realizados y cumplidos, de
acuerdo con las disposiciones de la Contraloria General de la
Repiiblica. A los fines de esta atribucion, la Sala llevari el
control de los precios corrientes y actualizados de los efectos,
materiales y deméas bienes y servicios regularmente suminis-
trados a las Administraciones y entidades antes dichas. Los
diversos departamentos del Ejecutivo Nacional y demas ofici-
nas nacionales deberan, antes de proceder a la celebraciéon de
contratos y a la adguisicion de bienes, someter los proyectos
respectivos a la aprobacidén de la Sala de Control, sin la cual
aquéllos no tendran ningtin efecto”. No ohstante, agrega la
misma norma, “la Contraloria General de la Republica queda
facultada para permitir a los Despachos Ejecutivos e Institu-
tos Auténomos hacer adquisiciones, otorgar contratos y aceptar
presupuestos, sin someterlos previamente a su aprobacién, pero
sin perjuicio del control a posteriori respecto a la sinceridad y
legalidad del gasto. En estos casos la Contraloria General de
la Republica, mediante resolucién publicada en la Gaceta Ofi-
cial de la Repiblica de Venezuela, establecerid los requisitos
que deberan cumplirse, asi como e] limite del monto de tales
adquisiciones, contratos o presupuestos, el cual no podri exce-

(332) Vid. en relacién « dicho contrel en materia contractual: Allan-Randolph
Brewer C., La Formacién de la Voluntad de la Administracién Pablica
Nacional en les Contratos Administratives, RFD, N® 28, 1964, pdgs. 68

vy sig.

145



Coniraloria General de la Republica

der de cinco mil bolivares” (333). En estos casos, sin embargo,
agrega el mismo articulo, el control a posteriori debera efec-
tuarlo la Contraloria, en su sede o en el respectivo Despacho
o Instituto, con una periodicidad no mayor de tres meses entre
las revisiones que realice en cada organismo, y a tal efecto,
pondri especial atencién en investigar los casos en que se
encuentre en evidencia que las adquisiciones o contratos o
aceptaciéon de presupuestso han podido agruparse y el funcio-
nario responsable los ha fraccionado sin razén de urgencia u
otra plausible y con la intencién de que la operacién pueda
verificarse sin estar sujeta al control a priori de la Contraloria”.

Por otra parte, en cuanto al control sobre los funcionarios
de los Institutos Auténomos, la Ley Orginica de la Hacienda
Piblica Nacicnal dispone, dejando a salvo lo que dispongan las
leyes o reglamentos especiales, que los funcionarios encargados
de la administracion y manejo del patrimonic de los Institutos
o Fgtablecimientos Oficiales Auténomos, se consideraran como
Empleadog de Hacienda, y estarin sujetos a las prescripciones
de la Ley en materia de control. En principio por tanto, dichos
funcionarios estin sometidos a todas las modalidades del controil
que existe sobre los servidores del Estado (334). Ademas, la
misma consideraciéon de dichos funcionarios como empleados
de Hacienda la hacen, respecto a ciertos establecimientos, sus
propios cuerpos normativos como sucede con el Instituto Na-
cional de Hipodromos, la Caja de Trabajo Penitenciario, la
Linea Aeropostal Venezolana y el Instituto Diques y Astilleros
Nacionales (335). En otros supuestos dichas normas se han limi-

(333) Vid. Resolucién D-2 del 15 de febrerc de 1965 en Gaceta Oficial N°
27668 de 15 de febrero de 1965,

{(334) Articule 73 de la Ley Orgérica de la Hacienda Phblica Nacional. En
relacién al control sebre los funcienarios Vid. Allan-Randolph Brewer
C.. Aspectos de las Actividad Contralerg sobre los Funcionarios Pabli-
cos v sus Consecuencias, Hevista del Colegico de Abogados del Dis-
frito Federal N* 129, 1965, pdgs. § a 34

(335) Vid. INH art. 17, CTP art. 7, ordinal 13 y art. 11; LAV art. 6, DAN
art. 9.
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tado a reconocerle a dichos empleados la categoria de funcio-
narios publicos, tal como sucede en el Instituto Auténomo
Administracién de Ferrocarriles del Estado, el Instituto de
Canalizaciones, el Instituto Nacional de Hipédromos, la Linea
Acropostal Venezolana, el Instituto Diques y Astilleros Nacio-
nales, el Banco Obrero y la Corporacién de Los Andes (336).

36. Por nltimo, también en relacién a las actividades
industriales y comerciales desarrolladas por el Es-
tado a través de sociedades mercantiles de capital

ptblico o mixto, se extiende el control de la Contraloria Ge-
neral de la Republica, alin cuando no exista disposicién expresa
gue lo indigue (337).

En efecto, constitucionalmente estd permitida la realizacion
de dicho control al establecer la Carta Fundamental gque “los
intereses del Estado en corporaciones o entidades de cualquier
naturaleza, estaran sujetos al control del Congreso, en la forma
que la Ley establezea” (338). Ahora bien, siendo la Contraloria
General de la Republica un “érgano auxiliar del Congreso en
su funcidén de control sobre la Hacienda Publiea” (339), es
evidente que su accién se puede extender a las empresas publi-
cas con forma mercantil, en la forma que la Ley establezca.
Es necesario por tanto, precisar conforme a la Ley, las moda-
lidades de dicho control.

(336) Vid. IAAFE art. 5 INC art 12; INH art. 21; LAV ort, 7; DAN arts. 8 v
18; art. 83; CA art. 17.

{337} Sin embargo, es de destacar que en sl Proyecto de Ley Orgdnica de
la Contralorie General de la Repiblica se han previsto normas expre-
sas permitiendo la ingerencia de la Contraloria en las empresas
"cuyo copital pertenezea totalmente a la Nacién, los Estados, las
Municipalidades o Institutos Auténomos, en todo caso, v a agquéllas
en las cuales esas mismas entidades posean la mayoria de capital
y presten un servicio o realicen algunas actividades de interés pu-
blico, de una manera permanente”. Vid. en CFTA, N® 23, 1962, p&g. 31,

(338) Articulo 230 de la Constitucién.
(339) Articulo 236 de la Constitucién.
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El punto de partida de la labor interpretativa esti sin em-
bargo en la propia Constitucién. Esta, hemos dicho, atribuye
competencia a la Contraloria General de la Repfblica para
realizar “el control, vigilancia y fiscalizacién de los ingresos,
gastos y bienes nacionales, ast como de las operaciones relativas
o los mismos” (340). Ahora bien, la Ley Organica de la Hacien-
da Publica considera como bienes nacionales “los derechos y
acciones” que por cualquier titulo adquiera la Rep(blica (341)
donde se incluirdn lag aeciones de las sociedades mercantiles
pertenecientes al Estado. Asimismo, considera como rentas
nacionales ordinarias “los intereses o dividendos de las empre-
sas de cualquier género de cuyo capital haya sido suscriptor
el Estado” (342). Por tanto, esos bienes y esos ingresos, asi
como las operaciones relativas a los mismos quedan sujetos al
control, fiscalizacion y vigilancia de la Contraloria (343). En
esta forma, la Ley Orgéinica autoriza a la Contraloria para
comunicarse directamente con todos los cuerpos, entidades o
funcionarios, cualesquiera que sea su categoria, cuyas cuentas,
actividades u operaciones estan sujetas a su fiscalizacion, cen-
tralizacion, examen y control. Dichos cuerpos, entidades o fun-
cionarios estan obligados a proporcionar a la Contraloria todos
los datos e informaciones escritas o verbales que ésta les
pida (344). Por otra parte, dicho control también podria

(340) Articulo 234 de la Constitucidn.

(341) Artfculo 19, ordinal 1* de la Ley Orgdnica de la Hacienda Pablica
Nacional.

(342) Articulo 42, ordinal 1° de la Ley Orgémica de la Hacienda Pablica
Nacional.

{343) Cfr. Dictamen N° 65 de 15 de febrero de 1961 de la Contraloria Gene-
ral de la Reptblica. Vid. en Dictdmenes de la Consulioria Juridica
(1939-1963), Tomo I, Caracas 1963, pdgs. 190 a 192. Asimismo, Vid.
Control de Empresas Industriales de cardcter particular en las cudles
el Estado participa econémicamente, Ponencia venezolana al IV CIEF,
en CFTA, N7 23, 1962, pdgs. 30 y 31

(344) Articulo 153 de la Ley Orgénica de la Hacienda Piblica Nacional.
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deducirse del articulo 57 ejusdem que establece que todas las
industrias o actos gravados con alguna contribucién nacional,
los establecimientos o locales destinados a la produccidn, venta
o depdsito de especies o materias gravadas, y el comercio, el
transporte ¥ el consumo de dichas especies o materias, estan
sujetos a la vigilancia de la Contraloria, a la fiscalizacién por
parte de los empleados competentes y a visitas de inspeccién y
verificacion de logs mismos. Dichos funcionarios podran ademéis
practicar en todos los lugares, edificios, estabiecimientos, ve-
hiculos, libros y documentos requeridos, las investigaciones y
reconocimientog que fueren necesariog para el ejercicio de las
funciones de inspeccién y fiscalizacion de las remtas, pudienda
spremiar a los que se opusieren al cumplimiento de estas fun-
ciones con las penas que se establezcan.

Por ultimo, debe sefialarse que en algunos supuestos la
Ley ha previsto expresamente el sometimiento de sociedades
mercantiles en las cuales participan establecimientos piblicos,
al control de la Contraloria. En efecto, el Estatuto Organico del
Desarrollo de Guayana establece que la gestion de las Empresas
del Estado gue constituya la Corporacidon Venezolana de Gua-
yana, “estard sujeta al control posterior de la Contraloria
General de la Republica, de conformidad con la Ley de la
materia”. En igual sentido se dispone en la Ley de la Corpora-
cién de Los Andes para las Empresas que ésta constituya (345).
En cumplimiento de esas normas legales las empresas referidas
han previsto en sus estatutos dicho control. Asi por ejemplo,
el articulo 2¢, Paragrafo Unico de los Estatutos de la empresa
“C V.QG. Sidertirgica del Orinoco Compaifiia Andénima” (SIDOR),
establece que “la gestién, administracion y operaciones en
general de la Compaiiia estaran sujetas al control posterior por
parte de la Contraloria General de la Replblica, de conformidad
con la Ley de la materia” (346).

(345) Vid. CVG art, 12; CA art 13
(346) Vid. en Gaceta Municipal N 11250 de 8 de abril de 1964, p&g. 7.
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EL CONTROL POR GRUPOS DE
INTERESES DE LA COMUNIDAD

37. Al hablar del control de lag actividades econémicas
del Estado, es necesario destacar, ademas del con-
trol administrativo, del control parlamentario y del

control ejercido a través de los Organismos Superiores de
Control Fiscal, un control muy importante ejercido por la co-
munidad, y mas concretamente por grupos de intereses de la
comunidad, y que tiene su origen, fundamentalmente a raiz de
los grandes procesos de nacionalizacidn.

En efecto, tal como lo ha definido J. Rivero, 1a nacionaliza-
cién es la operacibén por la cual la propiedad de una empresa o de
un grupo de empresas es trangferida a la colectividad a fin de
sustraerlas, en vista de un interés general, de 1a direccion capi-
talista (347). Por tanto, se trata en principio de una operacién
que tiene por objeto sustitnir la direccién capitalista de la
empresa por una direceién social, de la colectividad, y mno
directamente del Estado. En esta forma, ¢l término nacionali-
Zaci6én debe ser identificado al de socializacién, entendiéndose por
tal, como lo hace M. Garcia Pelayo, 1a gestion de las empresas
por grupos de las categorias interesadas en la produccion:
representantes de los obreros y técnicos, de los consumidores
y del Estado (348). La presencia de este tltimo es necesaria

(347) Vid. ]. Rivero, Le Régime des Nationalisations, loc. cit, (2¢ cohier),
pdg. 1.

(348) Vid M. Gercta Pelayo, Sobre los Supuestos y Consecuencias de la
Seclalizacién, RAP, N¢ 8, 1950, pag. 4.
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—agrega éste— no sélo por su calidad de representantes de los
intereses generales de la sociedad, sino también porque toda
socializacién amplia ha de reposar sobre un plan econdémico
general cuya vigilancia —cuando menos-— ha de corresponder
al Estado. La socializacién supone, pues, propiedad colectiva,
gestion combinada y autonomia, aunque no independencia, con
respecto al Estado (349).

Esla idea va a acompafar, en mayor o menor grado, algu-
nos de los procesos importantes de nacionalizacién, tanto en
los paises occidentales como del este de Europa y va a permitir
la ingerencia de ciertos grupos interesados de la colectividad
en la gestién y el control de las empresas publicas; ain cuando
debe decirse que gran parte de las nacionalizaciones ignoran
el control directo del consumidor, limitAndose a consagrar sé6lo
el control piblico, ain cuando sea aquél, en definitiva, quien
soporta las consecuencias del mal funcionamiento de las em-
presas estatales, ya sea porgue sug productos no estin a su
alcance a ticmpo, o porque sean de mala calidad o deba pagarios
demasiado caros (350).

38. En efecto, en Francia el programa establecido bajo

la ocupacion el 15 de marzo de 1944, por el Consejo

Nacional de la Resistencia, compuesto de diez y siete

miembros representantes de los movimientos de resistencia, de
las organizaciones obreras y de los partidos politicos, deman-
daba “la instauracion de una verdadera democracia econdmica
y social que implicara el despojo a las grandes feudalidades
econdmicas y financieras de la gireccién de la economia” y el
“regreso a luo Nacion de los grandes medios de produccion
monopolizados, fruto del trabajo comun, de las fuentes de
energia, de la rigueza del subsuelo, de las compafiias de seguros
y de los grandes bancos”. Asimismo, en Argelia, ante la Asam-

(348} Vid. M. Gareia Pelayo, Sobre les Supuestes y Consecuencias de la
Socializacién, lec. cit, pag. 14,

{350} Cir. K Kalzarov, op. cit, pdg. 384.
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blea Consultiva, el 25 de julio de 1946, ¢l General De Gaulle
anunci6é la necesidad de poner “antes de que sea demasiado
tarde a la disposicion de la Nacidn, la direccién y la explota-
cién de las grandes fuentes de riqueza comin y de suspender
el juego de esas bastas conjunciones y combinaciones de inte-
reses, que tanto han pesado sobre el Hstado y sobre los ciuda-
danos” (351). Siguiendo esta misma orientacién en el alinea 9°
del Preazmbule la Constitucién francesa de 27 de octubre de
1947, se seiialé que “todo bien, toda empresa cuya explotacién
tiene o adquiera los caracteres de un servicio publico nacional
o de un monopolio de hecho, debe devenir propiedad de la co-
lectividad”, norma que contintia vigente en virtud de la Cons-
titucion francesa de 1958.

Ahora hien, esta orientacién constitucional reposaba sobre
ls. idea de que las empresas monopelisticas o que presentaban
las caracteristicas de un servicio pablico, debian escapar de la
direccion capitalista, pero asimismo no debian ser dejadas a la
gestion del Estado en cuanto a tal. En efecto, considerando al
Estado como la personificaciéon de la Nacion, entendida ésta
como la suma de individuos parecidos y andnimos, la empresa
va a ser congiderada entonces como una personificacién de la
Nacion en forma concreta, real, es decir, de la Nacién que tra-
baja, de la Nacion que consume. Por e¢llo, no serd el Estado
-—representacién impersonal de la Nacién segin Rousseau—
a quien se encomendars la gestion de las empresas, sino a los
productores y a los consumidores. Pero estas fuerzas sociales
no serén consideradas como conjunto de individuos para el
reclutamiento de sus represeniantes, sino como cuerpos orga-
nizados. No serad entonces la voluntad de los individuos traba-
jadores o consumidores la que determinara la direccion de las
empresas nacionalizadas, gino al contrario, de las organizaciones
representativas de ellos. Log miembrog de los Consejos de Ad-
ministracién de las empresag publicas seran asi designados por

(351) Vid. en Suzanne Bastid, Les Nationalisations et la Propieté Privée,
Etudes de Droit Contemporain, Paris, 1959, Vol. IV, pdg. 100.
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los organismos mas representativos y no directamente por los
trabajadores. Los sindicatos profesionales, los organismos de
consumidores, designaran entonces sus representantes por par-
tes iguales en los Consejos de Administracién (352).

Asi se constituird la idea en Francia de la gestién tripar-
tita de las empresas publicas gue fue aplicada en todas las
empresas nacionalizadas después de la liberacién: Charbon-
nages de France, Electricidad de Francia, Gas de Francia, los
bancos, los seguros, la Régie Nationale des Usines Renault, ete.
(353). Como medida de socializacion, el sistema de represen-
tacién de los intereses de la colectividad en las empresas
publicas francesas, tiene caracteristicas peculiares que no se
dan en otro pais, ya que la representacién tiene lugar en el
seno mismo de la organizacién de la empresa. En esta forma
ha dicho Robin, ni lag Public Corporations inglesas, americanas
y de los paises del Commonwealith, ni la Offentliche Austalt,
la, sociedad de economia mixta o la Sondervormdigen alemanas,
ni las oficinas e institutos italiancs, ni las empresas piblicas
soviéticas, tienen nada que se aproxime a esta representacion
-de intereses. En efecto, todas esas empresas conocen bien la
necesidad de conciliar ciertos intereses opuestos; ellas han
hasta organizado con frecuencia una representaciéon de intere-
ges, pero esa representaciéén esid en el exterior de la empresa
y no forma parte de su organizacion (354).

Ahora bien, debe quedar claramente establecido que nos
estamos refiriendo a la representaciéon de intereses en las
empresas publicas, y en este aspecto es realmente un fenémeno

(352) Cifr. Maurice Robin, Essai sur la Répresgntarion des Intéréts dans
1'Organisation des Entreprises Publiques, RDP, 1957, N°* 5, p&g. 834 v
sig; R. Drago, Le Régime des Actvités.. cit, pag. 8 P. Du Pont,
L'Etat Industriel, cit, pdg. 86.

(353) Cir. M. Robin, Essai sur la Répreseniation... loc. cit, p&g. 836; A. Delion,
L'Etat et les Entreprises Publiques, cit, p&g. 151.

(354) Vid. Nes. 39 y 40.
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excepcional en el Derecho Comparado, pues ni siquiera los
paises del este de Europa la han adoptado como sistema, como
congecuencia quizds de la socializacién total de la econcmia.
Cosa distinta es entonces el fenémeno de socializacién Gltima-
mente muy extendido, que tiende a darle a los obreros en los
paises de régimen capitalista, cierta participacién en el interior
de las empresas privades. E]l ensayo ya clasico en este particu-
lar se ha hecho en Alemania Occidental, a partir de la Ley
relativa a la participacién de los obreros en el Consejo de Admi-
nistracién y en los Consejos directivos de las empresas mineras
y metaltirgicas del 21 de mayo de 1951. Segiin esta Ley, los
obreros de dichas empresas tienen derecho de participar en la
adminisiracion de la empresa si ésta estd constituida en socie-
dad por acciones, en sociedad de responsabilidad limitada o en
sindicato de explotacién minera dotado de personalidad juridica,
a condicién de que emplee més de diez mil obreros o de que se
traie de lo que se denomina una ‘“sociedad nueva” (355).

Ahora bien, siguiendo la orientacién general del Derecho
Comparado, en Venezuela los grupos de intereses de la comu-
nidad no tenian tampoco repregentacidn en el interior de las
empresas plblicas. Un caso excepecional lo constituia el Insti-
tuto Municipal de Transporte Colectivo del Distrito Federal,
cuya administracion estaba a cargo de ‘“‘una Junta de tres
miembros integrada por un representante del Concejo Muni-
cipal, uno del Gobernador del Distrito Federal y uno del Sindi-
cato de Transporte Automotor del Distrito Federal y Estado
Miranda” tal como lo sefialaba el articulo 6° de la Ordenanza
respectiva. Recientemente sin embargo, y como consecuencia
de la cara experiencia acumulada por dicha representacion, el
Concejo Municipal del Distrito Federal modificé por acuerdo
de 6 de julio de 1966 dicha norma, constituyendo una Junta
Reorganizadora del Instituto Municipal del Transporte Colec-
tivo, integrada por cinco miembros, de lfos cuales dos son
designados por el Concejo Municipal, dos por el Gobernador del

(355) Vid. K. Katzarov, péigs. 156 v 157.
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Distrito Federal y uno por el Sindicato de Transporte Automotor
del Distrito Federal y Estado Miranda, los cuales podrin ser
removidos en cualquier momento®” (356).

Recientemente, sin embargo, fue sancionada por las Ca-
maras Legislativas la Ley sobre representacion de log trabaja-
dores en los Institutos, organismos de desarrollo econdémieo y
empresas del Estado (357), con lo que se viene a establecer
definitivamente en todas las empresas pablicas una represen-
tacidn obrera. En relacién a dicha Ley, la Exposicion de Motivos
con la cual se presenté el respectivo Proyecto al Congreso
Nacional, sefiala lo siguiente:

“En el Proyecto de Ley que se acompafia se establece Ia
representaciodén obligatoria. de los trabajadores organizados
en la direccion de los institutos auténomos y empresas del
Estado que se ocupen del desarrollo econdmico y de los
problemas sociales que afectan a las grandes mayorms
nacionales”.

“La inclusién de una representacion laboral en el zeno de
los cuerpos directivos de los Institutos Autonomos y Em-
presas del Estado a que se refiere el Proyecto, es idea que
se orienta, de modo preponderante, hacia la consecucién
de dos objetivos sociales fundamentales perseguidos por la
Constitucién de la Republica, como son, el enaltecimiento
del trabajo y el mejoramiento de las condiciones materiales,
morales ¢ intelectuales de los trabajadores”.

(356) Articulo 6 de la Ordenanze sobre el Instituto Municipal de Transporte
Colective del Distrito Federal de 7 de julio de 1961 (Vid. en Compi-
lacién Legislaliva Municipal, Tome I, p&g. 1946) reformada por
Acuerdo del Concejo Municipal de 6 de julio de 1966, publicade en
Gaceta Municipal 194 de 22 de julio de 19686,

{357) Publicade en Gacela Oficial N° 1.032 de 18 de julio de 1966. Al res-
pecty véase nuestro trabajo, La Ley sobre representacién de los Tra-
bajadores en los Institutos, Organismos de desarrollo econémico y
Empresas del Estado, Revista de la Facultad de Derecho, UCAB, Coara-
cas, N® 4, 1966-1967, pdgs. 199 a 212.cAsimismo véase nuesiro trabajo,
E)l Control de las Empresas Pablicas por grupos de intereses de la
comunidad, Revista Internacional de Cliencias Administrativas, Vol
XXX, N° 1, Bruselas, 1967, pdags. 47 a 57.
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“Dicha idea, ademas de favorecer la implantacién del am-
biente de convivencia y de armonia necesario para el cabal
desenvolvimiento de las relaciones obrero-patronales dentro
de cada uno de esos organismos en particular, coadyuva,
en general, a la realizacion de uno de los propésitos funda-
mentales de la Constitucién, cual es el de asegurar la paz
y la estabilidad de las instituciones de la Republica”.

“Finzlmente, la inclusién de la expresada representacién
en €l seno de los cuerpos Directivos de Institutos y Empre-
8as ya sefialados, permite oir la opinién de la clase traba-
jadora en relacién con los asuntos que interesan a la vida
econdmica de este Gltimo sobre principios de justicia social,
que son también postulado fundamental de la Suprema Ley
de la Republica”.

Ahora bien, realmente el texto antes transerito no llena
cabalmente las exigencias minimas de una Exposicién de Moti-
vos, pues se amolda a cualquier medida de mejoramiento social
de los trabajadores y no explica con certeza los verdaderos
motivos del Proyecto, gobre todo al ser sus dispositivos excep-
cionales en el Derecho Comparado. Estos motivos parecen des-
tacarse, sin embargo, del Informe correspondiente de la Comi-
8ién de Asuntos Sociales de la Camara de Diputados de 31 de
marzo de 1966, cuya parte fundamental es del fenor siguiente:

“La Comision de Asuntos Sociales de la Camara de Dipu-
tados ha examinado debidamente el Proyecto de Ley sobre
Representacién de los Trabajadores en los Institutos y
Empresas del Estado. Este instrumento legal descansa
gobre dos evidentes realidades del medio venezolano: 1¢)
La existencia en nuestro pais de una vigorosa democracia
social que tiende a un igualitarismo armoénico en las rela-
ciones humanas; y 2¢*) El grado de desarrollo alecanzado
por las organizaciones laborales, cuya importancia en la
vida piblica nacional es cada vez mayor”.

“Esta tendencia 2 incorporar a los trabajadores a los orga-
nismos directivos del Estado, comenzd a hacerse evidente
a partir de 1945 cuando las organizaciones sindicales’
adquirieron notable preeminencia publica y fueron llama-
das al seno de relevantes institutos oficiales, como el Con-
sejo de Economia Nacional, ete.”
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“Adem&s, es una vieja tendencia en las relaciones labora-
les y en la estructura de! Estado Moderno promover una
mayor ingerencia de los trabajadores en la direccidn de las
empresas, sean éstas piblicas o privadas. A esta inclina-
¢ién no han escapado los paises de Europa Occidental y
de América que cuentan con un sistema institucional y eco-
ndémico orientado bajo el signo capitalista. La Organiza-
cién Internacional del Trabajo tampoco ha sido remisa a
examinar estos problemas de la mutua colaboracién entre
patronos y trabajadores en la direccion de la empresa. En
la Trigésimo Quinto Conferencia Internacional del Traba-
jo reunida en Ginebra en 1952 se aprobd un Proyecto de
Recomendacién sobre esta materia. Ademaés, el Director
General de la O.1I.T. en su Memoria presentada a la Cua-
dragésima Quinta Reunién celebrada en Ginebra en 1961
abordd la materia relativa a la Organizacion Social de la
Empresa y a la necesidad de establecer relaciones entre
la Direccién y los Trabajadores, sugiriendo alguna férmu-
las de representacién en el seno de la direccién de la em-
presa. En dicha Memoria se di5 cuenta de numerosas
practicas de repregentacién de los trabajadores en los Con-
sejos Directivos de las empresas, a traves de Comités Pari-
tarios, Consejos de Fabrica, Comités de Empresa, etc.,
dando lugar a lo que se ha dado en llamar en la politica
social, la cogestion obrera. Estos organismos tienen funcio-
nes diversas, pero generalmente se ocupan de dirigir la
marcha de la empresa, controlar la produccién, suprevi-
sar el empleo y las condiciones de trabajo, examinar la
situacién econémica y financiera de la empresa y compar-
tir la responsabilidad de la Administracién en planes de
seguridad social, formacién profesional, horarios de tra-
bajo, vacaciones y otras cuestiones que son decididas de
comin acuerdo entre los patronos y los trabajadores. Hay
algunas legislaciones que atribuyen la decisién final a
lg Direccién de la empresa”.

“Tratdndose de empresas e institultos del Estado, debemos -
anotar que desde la Primera Guerra Mundial se aplica en
Europa y en algunos paises de América y Asie la férmule
de 1o representacion laboral en la direccion de esog orga-
nismos oficiales. Podria decirse que en casi todas las em-
presas nacionalizadas de la Gran Bretafia, Francia y Ale-
mania, especialmente en las minas de carbonm, del hierro
v del acero, en los servicios de transporte ferroviario, etc.,
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la representacién de los trabajadores organizados en los
directorios o Consejos de Administracidn estd asegurada.
Huelga decir que después de la Segunda Guerra Mundial
esta representacion ha aumentado, no solamente en las
empresas controladas por el Estado o nacionglizadas sino
también en algunas actividades privades, como por ejemplo
en la industria automotor, la industria textil y otras impor-
tantes ramas de la produccién. En los paises de economia
planificada en Europa Oriental existe, por supuesto, la
representacion de los Trabajoadores en la direccion de las
empresgs”, '

“Podrian alegarse multiples razones sobre la necesidad de
que los trabajadores estén representados en los directo-
rios, juntas directivas o Consejos de Administracién de
los institutos y empresas del Estado, pero podriamos con-
densar lag siguientes:”

“1*) La fuerza y la responsabilidad que han edquirido las
organizaciones sindicales en la vida nacional. Es imposi-
ble que se desconozca o se desdefie la colaboracién de este
importante sector de Ia sociedad venezolans. 8e ha compro-
bado en numerosos paises donde se aplica este sistema
que la organizacion de la empresa, el nivel de produccién,
el grado de productividad del trabajador, y el desarrollo
de la empresa adquieran indices mas altos de rendimiento
cuando el personal laboral tiene una representacién en la
direcci6én. Se ha comprobado que la creacién de log Conse-
jos Directivos y la extensién de la influencia de los traba-
jadores en la direccion hace maés estable y fructifera Ia
empresa si se le da beligerancia al expediente de la coges-
tién”,

2¢8) Otra razén es la necesidad de aumentar la produccién
con una mayor toma de conciencia de parte de los traba-
jadores representados en la direccién. Esto fue obvio en
ciertps paises durante la guerra, o en épocas de emergen-
cia econémica, pero hoy es un concepto generalizado en
casi todos los paises cultas donde imperan avanzados sis-
temas de politica social. Hay una consideracién de orden
gocial y moral que es la necesidad de darle la preeminencia
al factor humano en la empresa y la necesidad de recono-
cer que la empresa puede marchar mejor cuando es una
comunidad humana, sin profundos abismos sociales, sin
una diferencia entre ls. direccién y ¢} personal. Eg la ma-
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nera de lograr la colaboracién de clases y evitar peligrosas
fensiones sociales que aleien los dos elementos bésicos de
la actividad econdémica: El Capital y el Trabajo”.

“Existe una copiosa legislacién internacional sobre esta
materia. En Europa podriamos citar la Ley del 11 de octu-
bre de 1952 de la Reptiblica Federal de Alemania que esta-
blece el régimen de los Consejos de Empresas y la Copar-
ticipacién Administrativa: la Ley del 27 de enero de 1950
sobre Organizacién Eeonémica e Tndustrial de los Paises
Bajos; el Decreto del 13 de junio de 1949 sobre los Conse-
jos de Empresa promulgado en Bélgica, que establece la
proporcién de la representacién de los trabajadores en la
direccién de las empresas: en Noruega, Suecia y Dina-
marca fueron instituidos los Comités de Empresa por
medio de acuerdos directivos entre las Organizaciones de
Patronos v de Trabaijadores. Estos acuerdos remontan al
7 de diciembre de 1945 en Noruega, al 30 de agosto de 1946
en Suecia v al 1° de septiembre de 1947 en Dinamareca.
Las reglamentaciones mencionadas prescriben que estos
organismos deben ser establecidos en todas lag emvpresas
que ocupen mas de 20 trabajadores. Se trata de organismos
paritariog v de cardcter consultivo. En Suecia. el Comité
de FEmpresa tiene facultades para investigar el Balance, la
Cuenta de Ganancias y Pérdidas asi como log informes de
1a Direceién v de los certificadores de cuentas. De acuerdo
con la legislacién italiana v el ordenamiento juridico vigen-
te en Suiza. los Congeios de Emvresa con representacion
de log Trabaiadores estin subordinados a acuerdos volun-
tarios entre las partes interesadas, pero hay empresas del
Estado donde el.personal tiene garantizada una represen-
tacién”.

“Deade 1958 en la India se han establecido en ciertas em-
presas plblicas v privadas, con carfcter experimental y
voluntario. Comités Mixtos de Empresas con igual nimero
de representantes de la Direceién y del personal. En Tsrael,
de acuerdo con una legislacién reciente, ademis de los
Comités Obreros v de log Conseios Mixtos de productivi-
dad, establecidos en diversas empresas., se ha formado nu-
merosas Compafifas con una participacién paritaria de los
trabajadores en los Consejos Mixtos de Direccién”.

“Fn Tnez, de acuerdo con la Ley del 14 de diciembre de
1960 y el Decreto del 13 de enero de 1962 se establecen los
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Comités de Empresa en todas las actividades industriales,
comerciales y agricolas en las que tenga el Estado alguna
participacién. En Marruecos, segiin un Decreto del 20 de
diciembre de 1949 se instituyeron los Comités Paritarios
en las empresas del Estado consagrandose la representa-
cién obrera. Més tarde en este pais, por Decreto del 29 de
octubre de 1962 se instituyreon las delegaciones del perso-
nal en lag direcciones de empresas y establecimientos
ptblicos”.

“En Bolivia, de acuerdo con el Decreto del 14 de julic de
1950 existen Consejos Mixtos de Empresas. A peticién de
los patronos o de la mayoria de los trabajadores de una
empresa, sea esta pilblica, industrial o comercial pueden
formarse Consejos Mixtos con representacién del personal.
Ultimamnete, en la nueva Repiiblics africana de Tanzania
se promulgd una Ley el 10 de diciembre de 1964 en la
cual se consagran diversas férmulag de colaboracion de
log trabajadores en el seno de la direccién de la empresa”.
“Existen numerosos aportes de la legislacién y del Dere.
cho en paiges europeos, asiaticos, africanos y americanos
sobre esta materia, gue no citamos en el presente informe,
para no pecar de prolijidad” (358).

Ahora bien, tal como se desprende de dicho informe, los
argumentos en pro de la representacién de los obreros en las
empresas privadas que como hemos sefialado, es una tendencia
moderna de socializacion en los pajses de régimen capitalista,
se han adoptado como fundamento para la representacion de los
trabajadores en las empresas piiblicas, fenémeno que como he-
mos sefialado, es excepcional en el Derecho Comparado. En efec-
to, salvo el supuesto de Francia ya indicado, quizds de Bolivia, y
algunas antiguas coloniag como Tiinez y Marruecog que se citan
en el sefialado Informe, la representacion de los obreros no es co-
miin en el interior de las empresas del Estado, ni siquiera en los
paises del este de Europa, salvo en aquéllos como en Polonia
¥ Yugoeslavia que aplican el mecanismo de la autogestién
obrera o del autogobierno de los trabajadores. Por tanto, las

(358) Vid. el Informe en los documentos de ftrabajo repartidos en la Cémara
de Diputados durante la discusién del Proyecto.
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referencias a Alemania Occidental, Gran RBretafia y Europa.
Oriental que el Informe hace no son del todo exactas.

Es més, en los paises como en Francia que han adoptado
la representacion paritaria de los trabajadores, medianie la
gestién tripartita, ésta ha sido severamente criticada, ya que
los incesantes conflictos de intereses que surgen en log Conse-
jor de Adminigtracion se oponen a la necesaria armonia gque
debe existir en los mismos (359). De ahi que Robin haya cata-
logado la gestion econdémica de dichos Consejos como catastrs-
fica (360} y que la Comision de Verificacién de Cuentas de
las Empresas Nacionalizadas haya formulado €l deseo de “me-
jorar la composicién de los Consejos de Administracién, renun-
ciando a la férmula estrictamente tripartita de reparticién de
cargos entre los representantes del Estado, de los usuarios y
del personal”, sustituyéndola por el nombramiento de un nime-
ro mayor de representantes del Hstado o de representantes
escogidos solamente en razdén de su competencia general” (361).
Por otra parte, los resultadog del unico ejemplo que habia en
Venezuela de la participaciéon de los obreros en las empresas
publicas reflejado en el Ingtituto Municipal de Transporte
Colectivo del Distrito Federal, dada la representacién parita-
ria de los trabajadores, podria ta.mblen calificarse de catastréd-
fica (362), hasta el punto de que diche. representacion parita-
ria, como ya seftalamos, ha sido recientemente eliminada.

(359) Cifr. R. Drago, The Public Corperation in Framee, en W. Friedman,
The Public Corporation: A Comparative Symposium, Londres 1854,
pdgs. 108 v sig. cit. por G, Lescuyer, Le conitrSle de l'Etat.. eit,
pég. 225; T.H Ferndndez Rodriguez, Notas para un Planteamiento
de los Problemas Acluales de la Empresa Pablica, loc. ¢it, pdag. 119,

(350) Vid. W. KRobin, Essal sur la Répresenialtion des Inieréis.. loc. cit,
pég. 838.

(361) Vid. en A. Delion, L'Etat et les Entreprises Publiques, cit. pég. 154.

(362} Vid. por ejemplo Informe de la Contraloria Municipal sobre sus Achi-
vidades en 1980, Caracas 1961, pdg. 48; Informe de la Contraloria
Municipal scbre sug Actividades en 1962, Caracas 1963, pdg. 47.
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39, En todo caso, la reciente Ley venezolana sohre re-
presentacion de los trabajadores en los Institutos,
Organismos de desarrollo econémico y empresas del

Estado, no prevé la representacién paritaria de los obreros, sino
que su articulo 1° establece solamente que “en los Directorios,
Juntas Directivas o Administradoras, o Consejos de Adminis-
tracién de los Institutos Auténomos, Organismos de Desarrollo
Econdmico y Empresas en las que el Estado tenga la totalidad
o la mayoria de las acciones, habra una representacion de los
trabajadores organizados” (363), debiendo seiialarse que las
previgiones de esta Ley abarcan, no sélo los establecimientos o
empresas existentes para el momento de su entrada en vigencia,
sino también a los que en el futuro se crearen para la realiza-
cién de actividades econémico-sociales, debiendo preverse lo
conducente en la ley que los organice (364). En todo caso, en
aquellos Institutos o Empresas donde existe representacion
laboral de acuerdo con las normas que los rigen, no tendra apli-
cacién dicha Ley, asi como tampoco respecto al Banco Central
de Venezuela y a las Instituciones Militares (365).

Ahora bien, a los efectos de la inclusion del represeniante
laboral en el 6rgano directivo correspondiente de los Institutos
Auténomos y Organismos de Desarrollo Econdémico y Social
gue abarca la Ley, el Ejecutivo Nacional tenia un lapso de seis
meses 4 partir de su promulgacién, para proceder a reorgani-
zar los Directorios, Juntas Directivap o Administradores o Con-
sejos de Adminigtracion. En todo caso, en aguellos Institutos

(363} El Provecto original sélo se referlu a los siguientes establecimientos:
Corporacién Venezolana de Fomento, Corporacién Venezolana de
Guayeang, Banco Qbrero, Instituto Nacional de Obras Sanitarias,
Banco Agricola ¥ Pecuario, Banco Industricl de Venegusla, Linea
Aeroposial Venezolana, Corporaciédn Venezolana del Petrdlec, Instituto
Venezolano de Pefroquimica, Consejo Venezolano del! Nifo, Instituto
Nacional de Nutriclén v en el Insilituto Nuacional de Deportes,

(384} Articulo 7 de la Ley.

(365) Articulo 8 de la Ley, Conforme « ello, la Ley no se aplica entonces
ul al CFA ni ¢l IPSFA.
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cuyo Organo directivo estaba integrado por menos de cinco
miembros (366), no se procederia a la reorganizacién prevista
en este articulo hasta fanto no fuera reformada la respectiva Ley
aumentando el niimerce de miembrogs del Directorio (367). En
cuanfo a la Compafia Andénima Nacional Teléfonos de Vene-
zuela (C.A.N.T.V.), Compaiiia Andénima Venezolana de
Navegacion (C.A.N.V.}, CVF. Centrales Azucareros, Side-
rurgica del Oringco (SIDOR), Electrificacién del Caroni C.A.
(EDELCA) y las demis sociedades civiles o mercantiles en
gue la Nacion u otras entidades publicas, tengan participacién
decisiva o mag de la mitad de las acciones, se procedera a reque-
rimiento del Ejecutivo Nacional, a la reforma de los Estatutos
con el objeto de que en lag Juntas Administradoras de las
mismas haya un representante laboral designado por el Ejecu-

(366) Vid. per ejemple BAP, ard 6.

(367) Art. 6 de la Ley. El texto del articulo en el Proyecte original era el
siguiente; “El representante laboral designado de conformidad con la
presente Ley se sumard al ntimerc de miembros del Directorio, Junta
Directiva o Administradora ¢ Consejo de Administracién que corres-
ponda conforme a@ la Ley, Reglamento o Estatuio respectivo de cada
Instituto. Si por electo de dicho cumento, el namero de integrantes
del érgane directive resultare par, en los casos de empale en las
votaciones, el Presidenie lendr§ derecho @ un voto doble.

Lo Comisién de Asuntos Socigles de la Camara de Diputados, en
Informe de 17 de junio de 1966, en relacién a este crticulo 6 del
Proyecto original sefialé lo siguiente:

Lo Ceomisibn después de un detenido esindio acogié los obser-
vacionss que fueron hechas al lexto original en la primera dis-
cusién de la Ley, En efecto, el arficulo esiablece que el repre-
sentante laboral designado conforme a esta Ley, "se sumarg al
nimero de miembros del directorio, junta directiva o adminis-
tradora o consejo de administracién gue corresponda conforme a
la Ley, Reglamente o Estatuto respective de cada Instituto”,

De mantenerse ese texio criginal del proyecto, estaria la Cémara
reformando las leyes especigles que rigen le luncionamiento de
los Institutos Auténomos. Tal procedimiento es inconstiuciondl,
por cuanio de acuerde con nuesiro sistema juridico cada Ley
deberd reformearse o sustifuirse con ofra Ley que dicle el Con-
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greso Yy no podria la presente Ley especial reformar aguellas
ofras leyes.
La Comisién, estudiados fodos los aspecios scbre esta materia

acordé propener ¢ la Cémara la siguiente redaccién para el
articulo 6° de la Ley.

PROPOSICION:

Articulo 8*—A los efectos de la inclusién del representante labo-
ral en el érgane directive correspondiente de los Institutes
Auténomos y Organismos de Desarrcllo Econdmice y Social
previstos en esta Ley, el Ejecutive Nacional procederd a reor-
ganizar los directorios, juntas directivas o administradoras
o censejos de «administracién, dentro de los seis meses
siguienies a su promulgaeidn.

Parfgrafe finice: En aquellos institutes cayo érganc directive
esté integrado por menos de 5 miembros, no se procederd a la
reorganizacién previstia en este articulo hasta tonte no sea
reformada la respectiva ley aumentande el nimero de miem-
bros del directorie.

Justificacién de la Reforma Propuesta

En la redaccién del nuevo Articulo se supera el inconveniente
jurldico del Articule original por cudante ahora no se trata de
modificar por esta Ley el nlimero de miembros de los directo-
rios ni tampoco de darle un voto calificade a sus presidentes,
gino que simplemente, atendiendo al objeto de esta Ley espe-
cial, se determina la reorganizacién de los directorios para
incluir en ellos el representante laboral. Y se da un plazo
prudencial de seis meses para la reorganizacin.

El pardgrafo Unico prevee la circunstancia de que existe un
reducide ntimero de instilutos auiénomos cuya directiva estd
integrada por sélo fres miembros y cada uno de ellos con una
funcién especifica. Esta situacién podria implicar, al nombrarse
el representante labera!, dificuliades en su mecénica adminis-
trativa. Por consiguiente, se considerd aconsejable esperar o la
reforma de las leyes que rigen esos institutos para incluir la
representacién laboral, aumentando el nimero de miembros
del directorio.

De acuerdo con el Articulo original o todos log directorios habla
que sumarles un miembro mds: el representante lakoral. Ahora,
con la nueva redaceién, la casi totalidad de los institutos que-
dardn con el mismo ntimero de integrantes y sélo se aumen-
targ el nfimero de miembros de log directorios que estdn inte-
grados por tres”.
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tivo Nacional conforme a las previsiones de la Ley (368). La
reforma de los Estatutos y la reorganizacién de los Directorios
de esas empresas debia hacerse también dentro de un lapso de
seis meses contados a partir de la promulgacion de la ley (369).
Debe observarse sin embargo, que al establecer la ley que el Eje-
cutivo Nacional debe proceder a requerir la reforma de los Esta-
tutos y a reorganizar los Directorios de las empresas, se esta in-
vadiendo competencias propias del titular de las acciones de las
mismas, en caso de que no sea la Republica y sea por ejemplo, la
Corporacién Venezolana de Fomento o la Corporacién Venezolana
de Guayana. En efecto, en los casos de la CVF Centrales Azuca-
reros o de la CVG Sideriirgica del Orincco C.A. o Electricidad
del Caroni C.A., log titulares de las acciones son las referidas
Corporaciones, y a ellas es que debe corresponder la iniciativa
de la reforma de los Estatutos y por tanto la reorganizacién de
sus Directorios. No siendo accionista la Repiiblica, mal podria
el Hjecutivo Nacional proceder a reorganizar log Directorios
de esas empresas hi requerir la modificacién de los Estatutos
directamente. Ello s6lo podria hacerse a través de la Asamblea
de accionistas es decir, a través de la Corporacion Venezo-
lana de Guayana o la Corporacién Venezolana de Fomento en
su caso,

Aparte de ello, la representacion laboral que prevé la Ley,
la ejerce la confederacién, federacién o sindicato mas califi-
cado o de mayor importancia en la correspondiente rama indus-
trial, y en el supuesto de que haya dudas sobre el organismo
que deba ejercerla, el Ministerio del Trabajo establecera, por
resolucién especial, a cual confederacion, federacion o sindi-
cato debe corresponder la representacion (370). A los efectos
de la designacion del representante de los trabajadores, el

(368) Articulo 10 de la Ley.

(389) Articulo 11 de la Ley. El texto de este arliculo es innecesario, salvo
por lo que se refiere al lapso de seis meses, dada la reduccién del
articule 10 citado.

(370} Articulo 2 de la Ley.
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Organo Ejecutivo al cual esté adserito el Imstituto solicitara,
por mediacién del Ministerio del Trabajo, de la confederacidn,
federacién o sindicato a quien corresponda, una lista de cinco
ciudadanos, venezolanos por nacimiento o por naturalizacion
y mayores de edad, de cuyo seno se desighara un principal y
un suplente. La referida lista podrd estar formada por traba-
jadores u otras personas idéneas que gocen de la confianza de
los respectivos organismos sindicales (371). En todo caso, la
Ley faculta al Ejecutivo Nacional para exigir la presentacién
de una nueva lista, cuando a su juicio la presentada en primer
lugar no retGna las condiciones requeridas por esta Ley.

En todo caso, el representante laboral asi designado, for-
mari parte del 6rgano directivo en igualdad de condiciones que
los demé&s miembros de ese organismo (372).

Debe indicarse por 1ltimo que la Ley no fija lapso de
duracién de las funciones del representante laboral. Sin em-
bargo, sefiala que al ser removido en totalidad o en parte el
Directorio, Junta Directiva o Adminigtradora o Consejo de
Administracion de los establecimientos piiblicos y empresas
donde exista la representacién laboral, se procedera a renovar
el representante de los trabajadores (373).

(371) Articulo 3 de lg Ley. De acuerdo @l pardgrafo segundo de este ariicu-
lo 3%, el Organo Ejeculivo tendrd un plaze no mayor de fres meses
para solicitar dichas listas, y la designacién del representante se hard
en un lapso de treinta dias a contar desde la fecha del recibo de
la lista correspondiente. Aungue la Ley nc refiere la oportunidad en
que deba comenzarse « contar el lapso de tres meses, se pre-
sume que es desde la promulgacién de la misma, dado el lapso total
de seis (6) meses a que se refieren los articulos 8, 10 y 11.

{372) Articulo § de la Levy.

(373) Articulo 9 de la Ley. Dicho articule habla, en realidad, de que se
debe proceder a designar la representacidn laboral. Entendemos, sin
embargo, que la verdudera intencién es la que debe procederse a
renovar la referida representacién, como leo sehalaba el proyecto
original.
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Organo Ejecutivo al cual esté adscrito el Instituto solicitara,
por mediacién del Ministerio del Trabajo, de la confederacion,
federacién o sindicato a quien corresponda, una lista de cinco
ciudadanos, venezolanos por nacimiento ¢ por naturalizacién
¥ mayores de edad, de cuyo seno se designara un principal y
un suplente. La referida lista podra estar formada por iraba-
jadores u otras personas idéneas que gocen de la confianza de
los respectivos organismos sindicales (371). En todo caso, la
Ley faculta al Ejecutivo Nacional para exigir la presentacién
de una nueva lista, cuando a su juicio la presentada en primer
lugar no reuna las condiciones requeridas por esta Ley.

En todo caso, el representante laboral asi designado, for-
mari parte del 6rgano directivo en igualdad de condiciones que
los demas miembros de ese organismo (372).

Debe indicarse por Gltimo que la Ley no fija lapso de
duracién de las funciones del representante laboral. Sin em-
bargo, sefiala que al ser removido en totalidad o en parte el
Directorio, Junta Directiva o Administradora o Consejo de
Administracién de los establecimientos puablicos y empresas
donde exista la representacién laboral, se procedera a renovar
el representante de los trabajadores (373).

(371) Articulo 3 de la Ley. De acuerdo al pardgrafo segundo de este articu-
lo 3% el Organo Ejecutive tendré un plazo no mayor de tres meses
para solicitar dichas listas, y la designacién del representante se har&
en un lapso de treinta dias a contar desde la fecha del recibe de
la lista correspondiente. Aunque la Ley neo refiere la oportunidad en
que deba comenzarse o contar el lapse de fres meses, se pre-
sume que es desde la promulgacién de la misma, dado el lapso total
de seis (B} meses a que se refieren los articules 6, 10 v 1L

(372) ArHeulo 5 de la Ley.

(373) Articule 2 de la Ley. Dicho arffcule habla, en realidad, de que se
debe proceder a designar la representacién laboral, Entendemos, sin
embargo, que lo verdadera intencién es la que debe procederse a
renovar la referida representacién, como lo sefialaba el proyecto
original.
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40. En todo caso, como ya hemos indicado repetida-
mente, aun cuande el fendmeno de la representa-
¢ion de los consumidores y trabajadores en el inte-

rior de las empresas del Estado no es frecuente, si s¢ han esta-
blecido diversos mecanismos de control por parte de esos gru-
pos fuera de la direccién de ellas. En efecto, en Inglaterra,
aun cuando no existe en el seno de las Public Corporation una
representacion de log interesados como la habia en el Port of
London Authority, se han creado sin embargo, comisiones o
juntas asesoras de consumidores que tienen por finalidad, pres-
tar asesoramiento, redactar planes generales, hacer oir sus
reclamaciones, llevar propuestas y presentar una memoria
anual al Parlamento, con lo gque defienden los intereses del
consumidor y refuerzan la fiscalizacién sobre dichas Corporacie-
nes (374). Esta forma de representacién de los intereses no
afecta como en Francia la gestion de la Corporacion, y permite
al contrario, un control directo del consumidor bastante satis-
factorio comparativamente con otros paises {375), aungue los
actos de dichas juntas o cuerpos asesores no tengan fuerza
vinculante para la corporacién y las mismas carezcan de per-
sonalidad juridica (376).

Por ejemplo, en 1a industria del carbén, existe una Junta
de Consumidores de Carbén en la Industria, y una Junta de
Consumidores de Carbon en usos domésticos, compuestas
ambas por representantes de los consumidores del National Coal
Board, nombrados por el Ministro de la Energia y Combusti-
ble. Esag Juntas asesoran al Ministro en las cuestiones rela-
tivas al abastecimiento de carbén y combustibles, pudiendo
éste tomar, en consecuencia, las medidas que considere oportu-

(374) Cir. L. Lépez Rodd, Las Empresas Nacionalizadas en Inglaterra, loc.
cit,, pdg. 382
{375) Cir. K Kateurov, op. cit, pdg. 385.

(376) Cir. L. Lépez Rods, Las Empresas Nacionalizadas en Inglaterra, loc.
cit, pdg. 392. M. Robin, Essal suwr la Réprésentation des intérétes..
loc. cit, pdg. 839 :
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nas y, especialmente, dar al Consejo las instrucciones necesa-
rias para remediar los defectos existentes. Cada Junta tiene
personal propic e informa anualmente al Parlamento, Analo-
gas funciones de asesoramiento tienen el Central Transport
Consultative Commitiee y los Comités Consultivos Regiona-
nales de usuarios del Transporte, el Air Transport Advisory
Council y las doce Juntas Consultivas Regionales de Electrici-
dad asi como las similares del Gas. Cada Consejo de Electri-
cidad y de Gas tiene la obligacién legal de mantener informada
de sus planes y disposiciones a la Junta Regional respectiva,
la cual puede por su parte dirigir al Consejo representaciones
sobre el particular (377).

En todo caso, la opinién unadnime en relacién a estos Con-
sejos Consultativos, es que han cumplido su cometido de ma-
nera muy limitada, estando sus resultados muy lejos de los
que podian esperarse, lo que puede atribuirse, entre otras cosas,
a la ignorancia de la mayoria de log consumidores en relacion
a su existencia (378).

Por otra parte, no séle los consumidores pueden ejercer
un control sobre las Public Corporation en Inglaterra, sino que
también, en cierta medida, los obreros. En efecto, al lado de
los Boards, igualmente estan representados los trabajadores
(379) y asi, en todas las industrias nacionalizadas se ha esta-
blecido el método de la deliberacion conjunta (Joint Consulta-
tion) enire la Direccién y log obreros, en cumplimiento del
mandato legal de crear organismos para la discusiéon de mate-
riag de interés comin, incluida la eficacia del servicio de la
Corporacién y la seguridad, sanidad y bienestar de sus emplea-

{377) Cir. W.A. Robson, La Public Corporation en Gran Bretaha, loc. «cit,
pag. 127; W. A. Robson, Industria Nacionalizada... cit., pég. 237 y sig

{378) Cifr. W.A. Robseon, Industric Nacionalizada.. cit, pdg. 250; M. Bobin,
Essai sur la Réprésentoation des Intéréts.. loc. cit,, pdg. 839,

(379) Cir. M. Robin, Essai sur la Réprésentation des Intéréts loc, cit, pdg.
840.
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dos. En la industria minero-carbonera, por ejemplo, existe un
Comité Consultivo en casi todas las minas y en los grados
intermedios, y un National Consultative Committee presidido
por el propio Presidente del National Coal Board (380).

En Venezuela, a través de 6rganos consultivos, la Consti-
tucién prevé la ingerencia en los asuntos econdémicos naciona-
les de los grupos de intereses de la comunidad. En efecto, el
articulo 109 de Ia Ley Fundamental establece que “la Ley regu-
lard la integracion, organizacién y atribuciones de los cuerpos
consultivos que se juzguen necesarios para oir la opinion de
los sectores econdmicos privados, lo poblacidn consumidora, las
organizaciones sindicales de trabajadores, los colegios profe-
sichales y las universidades, en los asunfos que interesan a la
vida econdmica”. Un reflejo de ello es la existencia del Consejo
de Economia Nacional, ¢reado como un organismo autdénomo,
apolitico y de caracter consultivo, que tiene por objeto asesorar
al Ejecutivo Federal en todas aquellas cuestiones que intere-
sen al desarrollo y coordinacién de la Fconomia Nacional, y
que esti formado por 17 miembros: tres graduados de alguna
de las facultades o escuelag universitariag, dos empleadog, dos
obreros y uno por cada una de las siguientes instituciones o
actividades: Banco Central, Banca, Comercio, Indusrtia, Trans-
porte, Agricultura, Cria, Pesca, Hidrocarburos y Mineria (381).

41. Por 1iltimo debe sefialarse que al contrario de lo
sucedido en los grandes procesos de nacionalizacion
de Europa Occidental (Francia, Inglaterra), donde

se previé en una u otra forma, la representacién de grupos
interesados en lag empresas nacionalizadas con la posibilidad
de ejercer un cierto control sobre las mismas, en la U.R.8.S.
y en los paises de Europa Oriental, las leyes de nacionalizacion
no prevén la participacién del consumidor en la organizacién

{380) Cir. W.A. Robson, La Public Corparation en Gran Bretefia, loc, cit,
pég. 128

(381) Vid. Decreto N® 211 que crea y regula el Consejo de Economia Nacio-
nal, de fecha 8 de marzo de 1948, Arts. 1 v 2.
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de las empresas del Estado. Al efecto, sefiala K. Katzarov, den-
tro de un sistema socialista, el contrel administrativo y jerar-
guico es total y es por ese medio como se ejerce el control del
consumidor; en vista de que en un régimen de nacionalizacién
total el interés particular del productor se ha eliminado, se es-
pera y se supone que éste —es decir, l1a empresa del Estado—
no tiene interés en perjudicar al consumidor (382).

En cuanto a la posibilidad de los obreros de infervenir en
el control de la actividad de la empresa, si bien en los paises
socialistas generalmente las leyes de nacionalizaciéon guarda-
ron silencio a este respecto (383), es necesario destacar el
ejemplo de Polonia, donde ¢l personal de las empresas de! Eata-
do tiene el derecho de participar directamente en la gestion
de la empresa. En efecto, los érganos de autogestion obrera
funcionan en virtud de la ley, y sus funciones consisten funda-
mentalmente en decidir sobre los asuntos mAas importantes de
la empresa, en ejercer el control y la vigilancia sobre la activi-
dad del director de la misma, y en organizar la realizacion de
las tareas econdmicag y socio-culturales (384).

En esta forma, la autogestién obrera es una de las formas
del desarrollo y del ensanche de la democracia socialista. Ella
constituye una base para coordinar la actividad de las diferen-
tes organizaciones obreras que funcionan en el interior de la
empresa. Los organos de la autogestion representan los intere-
ses del personal en materia de produceién y en materia social.
El érgano supremo de la autogestién es, de acuerdo a la legis-
lacién en vigor, la “Conferencia de la autogestién obrera”,
compuesta por lcs miembros del consejo obrero elegidos direc-
tamente por el personal, por miembros del consejo del estable-
cimiento elegidos por los trabajadores que pertenecen a los sin-
dicatos, y por miembros del comité ejecutivo de la organizacién

(382) Cir. K. Katzarov, op. cit., pdg. 384.
{383) Cir. K Katzarov, op. cit, pdg. 388.
(384) Cir. Z. Rybicki, Le Régime des Activités Commercidles.. cit, pdg. 12
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del partido. Por otra parte, corresponde a la conferencia de la
autogestion obrera, la direccién y la coordinacién de la acti-
vidad de otros érganos de la autogestién obrera (consejos obre-
ros de la empresa); las decigiones en los asuntos esenciales de
la empresa; y principalmente, el control y la vigilancia ejerci-
dos en relacion con la direccion de la misma y de los otros drga-
nog de la autogestién obrera (38%5).

En la U.R.8.8. por otra parte, puede destacarse el con-
trol ejercido por el Comité Sindical de la respectiva fabrica,
el cual se aplica en cumplimiento del acuerdo colectivo de tra-
bajo, y que tienen por objeto vigilar los gastos del “fondo del
director”, la recta aplicacion de las escalas de sueldos y las
disposiciones del Codigo del Trabajo que afectan al bienestar
de los obreros, condiciones sanitarias y seguridad técnica. Este
control se lleva a cabo por ‘“inspectores publicos” elegidos por
las organizaciones sindicales; aun cuando éstas celebran perié-
dicas ‘“conferencias de produccién”, donde se exponen log pla-
nes a ejecutar y se denuncian las posibles irregularidades de la
administracién de la fabrica (386).

Debe destacarse por 1lfimo que a través del mecanismo
del autogobierno de los productores ¢ue se ha establecido en
Yugoslavia estando la gestibn de la empresa materialmente
en manos de los obreros y empleados, a través de los Consejos
Obreros, éstos pueden ejercer, junto con la gestidn, el control
respectivo (387).

Caracas, Julio de 1966.

{385) Cir. Z. Rybicki, L'Entreprise Publique doms le Sysiéme Polonais de
L'Economie Planifiée, loc, cit, pdgs. 318 y 319.

(386) Cir. R. Fernéndez Carvajal, Las Empresas Pdblicas en Rusia, loc. <it,
pdg. 455; A, Denisov y M. Kirichenko, Derecho Constitucional Sovié-
tico, Ediciones en Lenguas Extranjeras, Mosca, 1953, pdg. 105.

(387) Cir. Jovan Djordjevich, Yugoslavia, Democracia Socidlista, México
1861, pag. 67.
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