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RESUMEN

En el estudio que a continuacion se presenta se analiza el sistema de
crédito publico en Venezuela, su base constitucional y desarrollo legislativo. Una
vez planteado el problema de investigacion y todos los elementos metodolédgicos
de rigor, se realiza una revision de las bases tedricas del estudio en cuestion,
iniciando por lo que se constituye en uno de los principales antecedentes de
institucion venezolana a cargo de la politica fiscal y monetaria del pais: la
Compaiiia de Crédito. Seguidamente, tomando como punto de partida el 21 de
julio de 1903, fecha en la que se inicia la primera crisis del siglo XX venezolano, se
conjugan tres aspectos fundamentales de esta investigacién: las instituciones, el
petréleo y la democracia, pues, gracias a la comunion de esos elementos puede
entenderse, en mucho, el desarrollo del sistema de crédito pablico venezolano. Es
asi como se abre paso a las consideraciones sobre el Banco Central de
Venezuela, su origen, reconocimiento constitucional, definicion y objetivos,
haciendo especial énfasis en un tépico de plena vigencia en el debate publico: la
Autonomia de la Banca Central. Todo lo anterior configura un perfecto escenario

para analizar el sistema de crédito publico venezolano, partiendo de su evolucion



constitucional y legislativa, a través de una metodologia que permite destacar los
rasgos caracteristicos del Titulo Il de la Ley Organica de la Administracion
Financiera del Sector Publico identificando, para cada caso, su origen en las
constituciones y leyes que han regido la materia en el pais. Por ultimo, se
proponen un grupo de soluciones, en conjunto denominado modelo institucional,

dirigidas a fortalecer el sistema de crédito publico venezolano.

Descriptores: Crédito Publico - Deuda Publica - Banco Central — Financiamiento




INTRODUCCION

Actualmente, y a escala mundial, uno de los temas mas controvertidos del
debate financiero es el de la globalizacion, tanto por la significacion de sus
caracteres, como por el alcance y efectos que genera dentro del sistema

econdémico internacional.

El proceso de globalizaciébn (o internacionalizaciéon de los mercados
financieros), acelerado desde la aparicion de la crisis de deuda de los afios 80, ha
estimulado el estudio de nuevos modelos cuyos enfoques y tratamientos analiticos
son de caracter poco ortodoxos, por lo que ha habido una revision profunda de los
modelos keynesianos y neoclasicos. Tales mixturas tratan de recoger el
comportamiento dindmico de las variables objetivos, de cara a las restricciones
tanto para horizontes de corto plazo, como de largo plazo, pero todo sobre la base
del reconocimiento de la racionalidad neoclasica de los agentes involucrados. Asi
las cosas, en la actualidad se proponen modelos segun los cuales el volumen de
los flujos financieros y la asimilacion de éstos dentro de circuitos econémicos
diferenciados, marcan la gradualidad de las estrategias relativas a la apertura
comercial e integracion econdmica en general, bajo el supuesto de autoridades
monetarias autdnomas e independientes. Esto significa que, tales modelos
abordan el tema de la independencia de los bancos centrales como clave para la
armonizacion de las politicas monetaria y fiscal, respectivamente, en procura de
los objetivos macroeconomicos propuestos en un momento determinado y su

posterior coordinacion con otras economias.
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En el caso venezolano, el reconocimiento a nivel constitucional de la
autonomia del Banco Central de Venezuela se da por vez primera en la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999, especificamente

en su Articulo 318, primer aparte’.

En este orden de ideas, la Carta Constitucional de 1999 prevé la necesaria
coordinacién que debe existir entre el Ejecutivo Nacional y el Banco Central a fin
de contribuir a la armonizacién de la politica fiscal con la politica monetaria,
guedando claramente establecido en su Articulo 320 que la autoridad monetaria
no debe estar subordinado a directivas del Poder Ejecutivo y no podra convalidar o

financiar politicas fiscales deficitarias.

Ahora bien, entre las actividades que componen la politica fiscal se
encuentran las operaciones de crédito publico que, por mandato constitucional,
requieren para su validez de una ley especial que las autorice, salvo las
excepciones establecidas en la Ley Organica de la Administracion Financiera del

Sector Publico.

! Constitucion de la Republica Bolivariana de VenégzuArticulo 318. “Las competencias monetarias del
Poder Nacional seran ejercidas de manera exclysitstigatoria por el Banco Central de Venezuela.

El objetivo fundamental del Banco Central de Vemrézies lograr la estabilidad de precios y presegVar
valor interno y externo de la unidad monetaria. ridad monetaria de la Republica Bolivariana de
Venezuela es el bolivar. En caso de que se inatittna moneda comdn en el marco de la integracion
latinoamericana y caribefia, podr4 adoptarse la deorpie sea objeto de un tratado que suscriba la
Republica.

El Banco Central de Venezuela es persona juridécdedecho publico con autonomia para la formulagion
el ejercicio de las politicas de su competenciaB&iico Central de Venezuela ejercera sus funcidees
coordinacién con la politica econémica generala@dcanzar los objetivos superiores del EstaddNalzion.
Para el adecuado cumplimiento de su objetivo, ecBaCentral de Venezuela tendré entre sus funciases
de formular y ejecutar la politica monetaria, maptr en el disefio y ejecutar la politica cambjaggular la
moneda, el crédito y las tasas de interés, admanishs reservas internacionales, y todas aquelles
establezca la ley".
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Por lo anterior, debe entenderse que la “regla” es que toda operacion de
crédito publico sea autorizada por la Asamblea Nacional, lo cual tiene mucho
sentido si consideramos el control previo que, en materia de crédito publico, debe
existir por parte del Poder Legislativo quien, a su vez, también controla las
actividades del Banco Central de Venezuela y, de esa manera, vigila que la
politica fiscal del pais se rija efectivamente por los principios de eficiencia,
solvencia, transparencia, responsabilidad y equilibrio fiscal, a la par de asegurar

que el ente emisor no convalide o financie politicas fiscales deficitarias.

Las distorsiones se presentan cuando se conjugan dos elementos: (i) la
subordinacion de la politica monetaria a la politica fiscal; y (ii) el disefio y
reconocimiento legislativo de excepciones a la “regla” antes descrita que, entre
otros aspectos, evaden el control que, por mandato constitucional, debe existir por
parte de la Asamblea Nacional en lo que a operaciones de crédito publico

respecta.

De alli que, la Tesis Doctoral que se pretende elaborar parte del analisis de
la base constitucional y desarrollo legislativo del sistema de crédito publico en
Venezuela, identificando su fundamentacion teorica, aciertos y desaciertos, con la
intencion de proponer un modelo institucional (resultado de la combinacién de
elementos sustantivos, adjetivos y organicos) cuya funcidén objetivo sea asegurar
gue las operaciones de crédito publico, antes que generar desequilibrios, procuren

una perfecta armonizacion entre la politica fiscal y la politica monetaria.
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CAPITULO |

EL PROBLEMA
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1. PLANTEAMIENTO DEL PROBLEMA

La Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999 (CRBV),
especificamente en su Titulo VI, Capitulo Il, regula lo referente al régimen fiscal y

monetario del pais.

En tal sentido, el Articulo 312 de la Carta Magna prevé que, las operaciones
de crédito publico requeriran para su validez, una ley especial que las autorice,

salvo las excepciones que establezca la ley orgénica respectiva®.

Como bien se dijo en lineas precedentes, el que todas las operaciones de
crédito publico estén condicionadas a la autorizacién de la Asamblea Nacional, no
so6lo responde a los mecanismos de control entre los Poderes Publicos, sino que,
ademas, busca garantizar, de alguna manera, la actuacion coordinada del Poder
Ejecutivo (a cargo de la politica fiscal) y el Banco Central de Venezuela® (ente que
rige la politica monetaria del pais), con el fin de facilitar el logro de los objetivos

macroecondmicos de la nacion.

2 Constitucion de la Republica Bolivariana de VermdauArticulo 312. La ley fijara limites al endeudanto
publico de acuerdo con un nivel prudente en retec@n el tamafio de la economia, la inversion reprbeh

y la capacidad de generar ingresos apara cubsiergicio de la deuda publica. Las operaciones dditor
publico requeriran, para su validez, una ley eshegie las autorice, salvo las excepciones quélegta la
ley organica. La ley especial indicard las modakda de las operaciones y autorizard los créditos
presupuestarios correspondientes en la respeefidel presupuesto.

La ley especial de endeudamiento anual sera pesteatla Asamblea Nacional con la Ley de Presupuest
El Estado no reconocera otras obligaciones quedasaidas por 6rganos legitimos del Poder Nacjiatel
acuerdo con la ley

3 Segun el Articulo 319 de la Constitucién de la (¢isa Bolivariana de Venezuela, el Banco Centsal d
Venezuela no sélo esta sometido al control de latr@mria General de la Republica, sino tambiérade
Asamblea Nacional.

14



No obstante lo anterior, si bien es cierto que la Ley Organica de la
Administraciéon Financiera del Sector Publico (LOAFSP), en su articulo 79, dispone
gue los entes regidos por dicha ley no podran celebrar ninguna operacion de
crédito publico sin la autorizacion de la Asamblea Nacional, otorgada mediante ley
especial, también es cierto que la propia LOAFSP prevé importantes excepciones
a dicho principio que no sélo modifica la “regla” (autorizacion de la Asamblea
Nacional) en cuanto al régimen autorizatorio de las operaciones de crédito publico,
sino que en algunos casos exceptlan ciertas operaciones, cuya naturaleza juridica
es de crédito publico, del régimen previsto para este tipo de actividades en dicho

instrumento normativo.

En particular, nos referimos a lo dispuesto en el articulo 89 de la LOAFSP, a

saber:

“Articulo 89. Estan exceptuadas del régimen previsto en este Titulo: el
Banco Central de Venezuela y el Fondo de Inversiones de Venezuela; las
sociedades mercantiles del Estado dedicadas a la intermediacion de crédito,
regidas por la Ley General de Bancos y otras Instituciones Financieras, las
regidas por la Ley de Empresas de Seguros y Reaseguros, las creadas o
gue se crearen de conformidad con la Ley Orgéanica que Reserva al Estado
la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos, y las creadas o que se
crearen de conformidad con el articulo 10 del Decreto Ley N°580 del 26 de
noviembre de 1974, mediante la cual se reserv6 al Estado la industria de la
explotacion del mineral de hierro, siempre y cuando se certifique la
capacidad de pago de las sociedades mencionadas.

A los fines de la certificacion de la capacidad de pago, la respectiva
sociedad publicara en un diario de circulacion nacional y, por lo menos, en
un diario de la zona donde tenga su sede principal, dentro de los quince
dias habiles siguientes a la terminacién de su ejercicio econdémico, un
balance con indicacién expresa del monto del endeudamiento pendiente,
debidamente suscrito por un contador publico inscrito en el Registro de
Contadores Publicos en Ejercicio Independiente de la Profesion que lleva la
Comisién Nacional de Valores”.
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Como puede apreciarse, dicho articulo 89 exceptia del Titulo Il (Del
Sistema de Creédito Publico) a tres importantes actores del sistema financiero y
productivo venezolano, es decir, (i) al Banco de Desarrollo Economico y Social de
Venezuela (antes el Fondo de Inversiones de Venezuela); (ii) a toda la banca
publica (cada vez con mayor participacion en el sector financiero del pais); y (iii) a

Petroleos de Venezuela, S.A. (quien soporta gran parte del presupuesto nacional).

Ello significa que, a través del endeudamiento de entes que conforman la
administracion publica descentralizada y con el cumplimiento de una mera
formalidad (publicacion de la certificacion de la capacidad de pago), la deuda
pablica® venezolana puede incrementarse significativamente sin algin tipo de
control por parte de la Asamblea Nacional, desatendiendo la opinién del Ente

Emisor y en desmedro del equilibrio macroeconomico del pais.

Dicho de otro modo, sobre la base del sistema de crédito publico previsto
en la actual LOAFSP, el Ejecutivo nacional, quien esta a cargo de la politica fiscal
venezolana y quien tutela las decisiones del Banco de Desarrollo Econémico y
Social de Venezuela (BANDES) y de Petrdleos de Venezuela, S.A. (PDVSA),

respectivamente, puede hacer uso de ambas instituciones como “vehiculo” para

* Entendiendo por deuda publica, segun el artictilde7la Ley Organica de la Administracién Finareigel
Sector Publico, endeudamiento que resulte de lasojpnes de crédito puablico. Al respecto, el alid7
eiusdemdefine como operaciones de crédito publico lasisigas: (i) la emisidon y colocacién de titulos,
incluidas las letras del tesoro, constitutivos dgeéstitos o de operaciones de tesoreria; (iipkrtara de
créditos de cualquier naturaleza; (iii) la contcaia de obras, servicios o adquisiciones cuyo patg o
parcial se estipule realizar en el transcurso deaumas ejercicios posteriores a aquél en queysedzaisado
el objeto del contrato, siempre que la operaciompmote un financiamiento; (iv) el otorgamiento de
garantias; y (v) la consolidacién, conversion, igadion o cualquier forma de refinanciamiento o
reestructuracion de deuda publica existente.
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obtener ingresos extraordinarios, incrementando asi la deuda publica venezolana

sobre la base de criterios esencialmente politicos.

A lo anterior debemos sumar que, el endeudamiento del Estado a través de
sus entes descentralizados con fines empresariales (tal como los define la
LOAFSP®) permite que el destino de los ingresos extraordinarios® obtenidos por la
realizacién de operaciones que, en esencia, son de crédito publico, sea decidido
sin la intervencién de la Asamblea Nacional y del Banco Central de Venezuela,
con lo cual, se hace aun més evidente la ausencia de controles y, con ello, la
debilidad del sistema de crédito publico en Venezuela, lo cual presupone fallas en

su fundamento tedrico y normativo.

Esa debilidad del sistema de crédito publico en Venezuela, se agrava
cuando las operaciones de empréstito publico dejan de ser excepcionales y pasan

a ser de uso frecuente para soportar el gasto publico.

Al respecto, pertinente hacer referencia al modelo fiscal propuesto por el
Prof. Luis Mata Mollejas (2006) que, cuando se analiza desde el &ngulo normativo,

permite inferir, como bien lo dice el Porf. Mata Mollejas, cinco principios, a saber:

® Ley Orgénica de la Administracién Financiera dettr Publico, Articulo 7°, numeral 6: “A los efestde

la aplicacion de esta Ley, se hacen las siguietggisiciones:

(...) 2. Se entiende por entes descentralizadosines émpresariales aquellos cuya actividad prihepda
produccion de bienes o servicios destinados a latavey cuyos ingresos 0 recursos provengan
fundamentalmente de esa actividad...”.

® Ley Orgénica de la Administracién Financiera dettSr Publico, Articulo 7°, numeral 6: “A los efestde

la aplicacion de esta Ley, se hacen las siguietggisiciones:

(...) 6. Se entiende por ingresos extraordinarics,ingresos no recurrentes, tales como los proversaie
operaciones de crédito publico y de leyes que meigiingresos de caracter eventual o cuya vigernzia n
exceda de tres afios...”.
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Fuente: Prof, Luis Mata Mallejas

“Primer principio: Los Illamados impuestos indirectos (entre los cuales
predominan contemporaneamente los que se originan en el comercio de los
bienes de consumo final, como el impropiamente llamado en Venezuela
impuesto al valor agregado IVA), al ser causa directa del aumento de los precios
finales, deben equilibrar los subsidios a la poblacién general, incluidas las
transferencias a los de menores recursos.

Segundo principio: El ingreso fiscal originado en el llamado ISLR, debe ser
equivalente en monto en infraestructura al servicio general de la poblacion (vias
de comunicacion, edificios sanitarios y educativos) mas los sueldos y salarios
directos o pagos a los funcionarios en dichas actividades. Es obvio que algunos
servicios como los de las rutas especiales (autopistas), siempre y cuando haya
vias alternativas, pueden cobrar tasas para su mantenimiento. También debe ser
sufragado con este ingreso los gastos orientados a salvaguardar la seguridad y
defensa de la poblacion.

Tercer principio: Los impuestos aplicados a los consumos durables (bienes
inmuebles o al mantenimiento ocioso de capitales) deben destinarse a los gastos
de inversién de las empresas publicas. En este principio deben considerarse los
recursos provenientes de la explotacion de los recursos naturales (mineros en
sentido amplio) pues se trata del agotamiento de recursos no renovables, lo cual
los equipara a gastos de capital.

Cuarto principio: El endeudamiento publico, tenido como excepcional,
estara dedicado a compensar variaciones aleatorias de los flujos normales

18



de ingresos y gastos. Su cancelacibn debe compensar se con las
colocaciones financieras de caracter temporal.

Quinto principio: La presencia sostenida y recurren te del déficit primario, o
de endeudamiento para amortizacién de deuda y pago de intereses, sefiala
un méaximo de desnaturalizacion de la funcion Fiscal " (subrayado nuestro)’.

Se conjugan entonces dos elementos: (i) ausencia de controles sobre
algunas operaciones de endeudamiento llevadas a cabo por entes
descentralizados con fines empresariales; y (ii) el caracter no excepcional sino, por

el contrario, frecuente, de los empréstitos publicos.

Pero esas excepciones previstas en la LOAFSP, que se traducen en
debilidad del sistema de crédito publico, encuentran su génesis en la Ley Organica
de Crédito Publico de 1976%, y es precisamente a partir de ese momento en que el
“modelo” de crédito publico venezolano gira en torno a los institutos autbnomos y

empresas del estado como entes con prerrogativas en materia de endeudamiento.

Es asi como la politica fiscal venezolana en los ultimos cincuenta afios ha
estado signada por la comunién de (i) las fluctuaciones del precio del petroleo; (ii)
el incremento sostenido del gasto publico sobre la base de ingresos que han
pasado de ser extraordinarios a ordinarios (por su periodicidad y ancla en el
disefio y ejecucion de la politica fiscal); y (iii) un sistema de crédito publico

inestable.

" MATA MOLLEJAS, L. (2006): Vinculaciones Fiscales y Monetarias: El caso Vee&zuRevista
Venezolana de Analisis de Coyuntura, 2006, Vol, Kib. 1 (ene-jun), pagina 74.
8 Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela Nume8&93 del 30 de julio de 1976.
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Cabe entonces preguntarse: ¢Puede el Estado promover y defender la

estabilidad econdmica, evitar la vulnerabilidad de
estabilidad monetaria y de precios, sin un sistema

solida fundamentacion tedrica y normativa?

la economia y velar por la

de crédito publico con
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2. IMPORTANCIA DEL ESTUDIO

Promover y defender la estabilidad econémica, evitar la vulnerabilidad de la
economia y velar por la estabilidad monetaria y de precios, para asegurar el
bienestar social, sin antes construir un sistema de crédito publico con soélidos
fundamentos tedricos y normativos no sirve de mucho, pues, de que vale prever
constitucionalmente un mecanismo de coordinacion macroeconémica si en la
practica la debilidad del sistema de crédito publico permite el disefio y ejecucion

de politicas fiscales deficitarias.

Tal circunstancia revela la importancia de la Tesis Doctoral que se pretende
realizar, pues, sus aportes tedricos y empiricos permitiran precisar los elementos
sustantivos, adjetivos y organicos a tomar en cuenta para la construccién de un

robusto sistema de crédito publico.

Asimismo, queda claro que esta iniciativa contribuird al debate y extension
de este sector del conocimiento hacia otras latitudes para la ulterior construccion
de un modelo de coordinacion de politicas monetarias y fiscales en el marco de

esquemas integracionistas.
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3. OBJETIVOS
3.1. General:
Analizar el sistema de crédito publico en Venezuela, su base

constitucional y desarrollo legislativo.

3.2. Especificos :

- Revisar los fundamentos tedricos en los cuales se sustenta el
sistema de crédito publico venezolano.

- Revisar el desarrollo del sistema de crédito publico en Venezuela.

- Presentar un modelo institucional (resultado de la combinacion de
elementos sustantivos, adjetivos y organicos), cuya funcién objetivo
sea asegurar que las operaciones de crédito publico, antes que
generar desequilibrios, procure una perfecta armonizacion entre la

politica fiscal y la politica monetaria
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CAPITULO lI

MARCO TEORICO
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MARCO TEORICO

El modelo Institucional de Sistema de Crédito Publico que méas delante se
propone, considera como punto de partida una efectiva y eficaz coordinacién, mas
no subordinacién, entre la Politica Fiscal’ y la Politica Monetaria® que, a su vez,
presupone solidez institucional, control de los ingresos derivados de la actividad
petrolera y del gasto publico, por una parte; y, por otra, autonomia de la Banca

Central.

A efectos de alcanzar el objetivo plantado al inicio de esta investigacién, no
se pretende insistir en los elementos que buena parte de la literatura referida a
crédito publico destaca una y otra vez, por lo que, en aras de una real
contribucion académica, resulta mandatorio orquestar algunos pasajes historicos,
conceptos teorias que (i) ciertas revisiones historicas han desestimado; (ii) han
sido analizados de manera aislada; y (iii) sin su comunion resulta infeliz cualquier

estudio que se realice sobre crédito publico.

° Politica Fiscal, segun el Banco Central de Verlazis®n las decisiones tomadas por el gobiernmnaki
que implican tanto el financiamiento y uso de reosry gastos, asi como las decisiones de cambia en
gestion gubernamental necesarias para el logrbjéévms propuestos.

9°En criterio del Ente Emisor, por Politica Monetadieben entenderse las decisiones del Banco Cqneal
influyen sobre la oferta monetaria, las tasas derés y las condiciones financieras de la econoBia.
objetivo final es preservar el poder adquisitivol@enoneda mediante la creacion de condiciones tacas
y financieras que favorezcan la estabilidad deipsed.os principales instrumentos de la politicanetaria
son las operaciones de mercado abierto, los réagidé encajes bancarios y los créditos a los lsanco
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1. LA COMPANIA DE CREDITO

1.1. Contexto Histérico — Primeros afios de  El Septenio (1870-1877)

Como bien lo sefiala el Prof. Rafael Arraiz Lucca (2007), “este primer
periodo presidencial del abogado y general Guzman Blanco es conocido como “El
Septenio”, y se inicia el 27 de abril de 1870, con la victoria militar y la entrada
triunfante a Caracas del hijo de Antonio Leocadio Guzman, al frente de la llamada
Revolucion de Abril. El éxito alcanzado por Guzman el 27 de abril de 1870,
consiste en haber congregado en torno a si el mosaico de los caudillos regionales
gue batallaban en contra de José Ruperto Monagas, y que estuvieron dispuestos a
reconocer su supremacia y a sumarse a su ejército, desde el momento mismo en

que desembarcé en Curamichate procedente de Curazao™.

Es asi como en julio de 1870 Guzméan Blanco convocé a un Congreso de
Plenipotenciarios que reunia a los caudillos regionales, presidido por su padre, y
este cuerpo colegiado lo enviste como Presidente Provisional de la Republica. Una
vez triunfante en Caracas (1870), reconocié de inmediato la Constitucion de 1864.
Sin embargo, tan pronto el Congreso Nacional lo elige Presidente de la Republica
(15 de abril de 1873) promovio una nueva Constitucion, la cual fue promulgada el
27 de mayo de 1874, y que se caracterizé por (i) la reduccion del periodo
presidencial a dos afos; y (ii) la supresion del voto secreto, ya que a partir de
entonces se requeria que el voto fuese publico y firmado, con lo que el secreto

desaparece y, en consecuencia, la libertad de elegir también.

1 ARRAIZ LUCCA, R. (2007)VENEZUELA: 1830 a nuestro dia&ditorial Alfa, Caracas. Pagina 85.
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La promulgacion de la Constitucion de 1874 provocO que los generales
José Ignacio Pulido y Ledn Colina (seguidores, en su momento, de Guzman
Blanco) se alzaran en Armas. Sin embargo, en 1875 reinaba de nuevo la paz, y los

generales alzados habian pasado al exilio™.

Ahora bien, como es logico pensar, la actividad politica de Guzman Blanco
no se inicia con su llegada a la alta magistratura nacional, sino que se remonta al
hecho de ser hijo de Antonio Leocadio Guzman, prominente periodista y recordado
protagonista de la historia politica venezolana; a su participacion en la firma del
Tratado de Coche (1863); a su actuaciéon como agente fiscal en la negociacion del
Empréstito de Londres (1863); a su experiencia como Ministro de Relaciones
Exteriores y de Hacienda durante la presidencia provisional de Juan Criséstomo
Falcon (1863 — 1865); asi como también a las funciones de Presidente encargado
que ejercio en diversas oportunidades en el marco de la Presidencia

Constitucional de Falcén (1865 — 1868).

Desde el punto de vista fiscal, econédmico, monetario, es de destacar la
influencia que en Antonio Guzméan Blanco tuvo su padre, quien a su vez es
reconocido como todo un monetarista. Al respecto vale decir que, “el conocimiento
de la teoria econdémica en boga es evidente en el pensamiento de Guzman —

Antonio Leocadio — y la descripcion de los problemas monetarios y su “teoria del

12 ARRAIZ LUCCA, R. (2007): Ob. Cit. Pagina 90.
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valor” denotan el conocimiento mas vanguardista de las teorias vigentes. Pero de

la misma forma reconoce que hay que adecuarlas a las realidades del pais (...)"*>.

Antes de continuar debe recordarse que, “en la estructura socio econémica
de los afios que preceden al predominio de Antonio Guzman Blanco,
paulatinamente fue apareciendo en Venezuela una especie de sistema
semifinanciero privado, practicamente autébnomo, integrado por aquellos
comerciantes que habian creado sus propias organizaciones que utilizaban para
multiples actividades (agentes navieros, transporte de diversas mercancias a ser
vendidas en el mercad local, financiar a sus clientes, negociar letras de cambio,

recibir depdsitos, entre otras)".

Tales actividades originaron algunas de las normas del Cédigo de Comercio
venezolano, y con el tiempo pasarian (esas actividades) a ser de la exclusiva

competencia de los bancos comerciales.

Esos comerciantes (fundamentalmente Henry Joseph Lord Boulton, Juan
Rohl Wissel, Cornelio Hellmund y Federico Eraso), caracterizados en su mayoria
por su pulcritud y seriedad en los tratos, adquirieron prestigio personal, influencia
social y excelentes relaciones, manteniéndose alejados (en lo posible) de la accién

politica. Sin embargo, se veian afectados por las variantes que sufria la vida

13 L AHOUD, D. (2001):Escenas de historia monetaria en Venezudaiversidad Catélica Andrés Bello
(UCAB), Caracas. Pagina 124.

14 POLANCO ALCANTARA, T. (2002):Guzmén Blanco. Tragedia en seis partes y un epilBgixiones
Ge, C.A., Caracas. Pagina 249.
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econdmica del pais al recibir el impacto de guerras, golpes de estado y choques
de fuerza. Es decir, sus negocios estaban en funcion del ambiente general del
pais y, tal como lo sefiala el historiador Polanco Alcantara (2002) “(...) la mayor
tranquilidad social o la intensificacion de la actividad guerrera determinaban que
fueran mayores o menores las utilidades obtenidas en sus operaciones. Estos
comerciantes eran de mucho interés para los gobiernos que se iban sucediendo,
pues, del volumen de sus operaciones de exportacion e importacion, que
causaban impuestos en las aduanas, dependia que existiere 0 no abundante o
escaso dinero en el Tesoro Nacional, ya que los ingresos aduanales fueron casi

los Unicos que por mucho tiempo llegaron al Fisco”.

Asimismo, la experiencia de Antonio Guzman Blanco adquirida, en buena
parte, por la negociacién del Empréstito de Londres, contribuyé en mucho a su
comprobada pericia en el campo de las finanzas internacionales, aun y cuando
haya sembrado (esa experiencia de Londres) serias dudas en cuanto al actuar

transparente, pulcro de Guzman.

Vale decir que, entre septiembre y octubre de 1863, Guzman Blanco
negocié en Londres un proyecto de empréstito de un millon quinientas mil libras
esterlinas (£ 1.500.000,00), logrando firmar las lineas generales de un
compromiso sujeto a la aprobacion de la Asamblea Constituyente. El 14 de enero
de 1864, dicha Asamblea Constituyente conociéo y discuti6 ampliamente el
proyecto de empreéstito, y con la opinidn favorable de una amplia mayoria y el voto

salvado de varios diputados, autorizdé su ejecucion. No obstante lo anterior, y a
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pesar de que Guzman Blanco rindié cuenta de lo hecho y que éste sometié tales
cuentas al Congreso en la Memoria del Ministro de Hacienda de 1865 (la cual fue
aprobada por el Congreso), se estima que cuatrocientas mil libras esterlinas (£
400.000,00) quedaron en poder de Antonio Guzman Blanco, lo cual es recordado

como una de sus mas faltas graves™.

Las decisiones de Guzman Blanco en materia econdmica fueron tan
determinantes que hay quienes sostienen que, las medidas de Guzman para
atacar a la Iglesia comenzaron con el Decreto del 7 de mayo de 1870 mediante el
cual se permitio redimir censos con billetes de deuda publica. Sobre este particular

Polanco Alcantara (2002) expresa:

“El censo era un contrato, muy usado en esos tiempos, de caracteristicas
similares al préstamo con garantia hipotecaria y destinado a garantizar al
acreedor la devolucién de una cantidad de dinero recibida en préstamo y el
pago de sus intereses, mediante una especie de cesiéon de dominio
temporal sobre un inmueble que se recuperaba (rescataba) en el momento
de la devolucién del dinero en el plazo convenido. Muchas propiedades
urbanas y rurales venezolanas estaban dadas en censo. Las condiciones
precarias del mercado hacian muy dificil el rescate por la carencia de
fondos en efectivo. El Decreto de 1870, al permitir el rescate de censos
usando titulos de deuda publica, favorecia al deudor que podia recuperar su
propiedad con una inversién menor, pues, los titulos de deuda publica se
cotizaban a mucho menos de su valor par y favorecia al Estado al crear un
sistema para colocar deuda publica en el mercado nacional, pero
perjudicaba a los acreedores que, al tener que recibir tales valores publicos,
debian sacrificar parte de su precio para hacerlo efectivo. La protesta
eclesiastica se debia a que muchas entidades religiosas tenian inversiones
importantes en censos”.

15 POLANCO ALANTARA, T. (2002): Ob. Cit. Paginas 121129.
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1.2. Las Finanzas Publica del pais

El desorden hecho costumbre, la ineficacia de los funcionarios, el
complicado sistema legislativo de aranceles de aduana, la falta o imposibilidad de
control, eran factores que unidos a la disminucion de las actividades econémicas,

traian consecuencias negativas de toda indole, entre las cuales destacan:

(i) el contrabando para eludir el pago de impuestos (por ejemplo, las
mercancias provenientes de Europa y de los Estados Unidos, destinadas a
ingresar al pais por el puerto de Maracaibo, eran desembarcadas en
Curazao y de alli transportadas en embarcaciones de cabotaje hasta las

costas venezolanas como si se tratara de tréafico interno);

(i) como consecuencia de lo anterior, una menor recaudacion en el cobro

de los aranceles aduaneros.

Ocupados los gobiernos, tanto en los problemas politicos como en los
militares, poca atencion podian prestar al estudio y puesta en practica de métodos
administrativos que pudieran corregir los defectos, problemas y vicios que
perjudicaban los intereses del Fisco. Guzman Blanco, conocia muy bien la
situacion planteada y las consecuencias politicas de la falta de ingresos
suficientes  (imposibilidad de cumplir con los compromisos de pago
internacionales, fragil prestigio financiero, ausencia de fondos para financiar las
actividades militares, dificultad para atender los gastos normales del gobierno,

imposibilidad de acometer obras publicas de importancia y urgencia).
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Sabia Guzman Blanco que si no lograba rapidamente una reforma fiscal, su
permanencia en el gobierno seria breve y estaba destinada al fracaso. Era
evidente que cualquier plan de reconstruir el pais, suponia sanear todo lo mas que

se pudiera el sistema fiscal'®.

Asi las cosas, Guzman Blanco disefié y ejecuté una politica fiscal

caracterizada por:

(i) eliminacion de los impuestos a la exportacion de frutos, productos y

manufacturas nacionales, con lo cual se estimulaba la actividad agricola;

(i) eliminacion del impuesto de importacion para toda clase de equipos o
maquinarias que pudieren ser utilizados en actividades agricolas,

comunicaciones, labores domeésticas e industriales; y

(i) ante la imposibilidad, casi absoluta, de utilizar las oficinas
administrativas existentes, decidié recurrir a los comerciantes importadores
y exportadores para gue ellos mismos pudiesen realizar las funciones

de percepcion y manejo de los fondos provenientes de las aduanas.

1 POLANCO ALANTARA, T. (2002): Ob. Cit. Pagina 251.
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1.3. La Compafiia de Crédito

Vista la situacion que reinaba en el sistema econOmico venezolano, en
fecha 09 de diciembre de 1870 Guzman Blanco dicta un Decreto Presidencial que
establece una asociacion bajo el titulo de Compafia de Crédito. Los considerando

de dicho Decreto resultan elocuentes, a saber:

“(...)1° Que insuficientes como son los actuales ingresos del Tesoro, a
causa de la guerra europea, debe el Gobierno poner en accién los recursos
del crédito; 2° Que con tal propdsito es conveniente aprovechar los
esfuerzos colectivos, llamados siempre a producir los mejores resultados; 3°
Que llevadas a efecto negociaciones fiscales, en que se demuestre la
buena fé del Gobierno y sus ideas de regularidad y orden en la Hacienda
nacional, vendra el completo reestablecimiento de la confianza publica que,
en los dias de la paz, hara faciles otras operaciones de crédito en mayor
escala, y en que se combinen los intereses del fisco con los de sus
legitimos acreedores, para movilizar cuantiosos valores de la deuda publica

..y

En el articulo 3°del Decreto in commento se nombraron como directores de
la Compafia a las cinco principales firmas establecidas en Caracas: (i) Eraso
Hermanos y Co.; (ii) H.L. Boulton y Co.; (iii) J. Rohl y Co.; (iv) Santana Hermanos y

Co.; y (v) Calixto Leon y Co.

La Compafia de Crédito quedd facultada para realizar “todas las
operaciones de Banco de giro, depdsito, descuento y emisién, no debiendo
exceder ésta de la suma a que ascienda en un mes lo que ella ha de suplir a la
Tesoreria nacional en la forma y bajo las condiciones que se estipulen en el

contrato de cuenta corriente” (articulo 7 del Decreto).
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Asimismo, la Compafia de Crédito quedo libre del pago de impuestos y
encargada de proponer medidas para regular la circulacion de la moneda

(articulos 9 y 10 del Decreto).

“La compafiia, inmediatamente de constituida, fue celebrando convenios
con el gobierno, a través de los cuales cre6 un sistema administrativo muy
sencillo: todos los impuestos obtenidos en el puerto de La Guaira seria
recaudados por la compaifiia para que ésta destinara tales fondos al pago directo a
los acreedores de las obligaciones internacionales de la Republica, al rescate de
los titulos de crédito publico interno, al financiamiento de obras publicas sefaladas
por el gobierno y al suministro de fondos al mismo gobierno para atender sus

necesidades™’.

Ahora bien, mediante Decreto de fecha 24 de diciembre de 1972 y a
solicitud los directores de la Compafiia de Crédito, se aprobd el contrato de
asociacion de dicha compafia. Esto es, se constituyé una sociedad andnima bajo
el mismo nombre de “Compafiia de Crédito” con el objeto de ejecutar las
operaciones fiscales encargadas por el Gobierno nacional y hacer ademas

negocios de giro, descuento y emision de billetes.

De acuerdo con el articulo 8 del menciona contrato de asociacion, la
“nueva” Compainia de Crédito se constituyd en la sucesora de la que se establecio

bajo el mismo nombre por Decreto del Gobierno de 9 de diciembre de 1870. De

" POLANCO ALANTARA, T. (2002): Ob. Cit. Pagina 253.
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igual manera, segun el articulo 2°del Decreto de 2 4 de Diciembre de 1872, quedo

exenta (la Compafia de Crédito) “de todo impuesto directo nacional o municipal

por el término fijado en el contrato para su duracion”.

En este orden de ideas, vale la pena destacar lo establecido en el Articulo

6°del Decreto de 24 de Diciembre de 1872, a saber:

“La Compafiia emitira billetes al portador y pagaderos a la presentacion, a
condicion de conservar siempre en caja un depdsito igual por lo menos a la
suma que esté en circulacion, compuesto de una cuarta parte en dinero
efectivo y tres cuartas partes en documentos o pagarés mercantiles
descontables; el valor de estos billetes no serd menor

venezolanos.

de

cinco

Unico. Mientras se conserven en circulacién los billetes de la anterior
Compaiiia de Crédito, la nueva toma sobre si la responsabilidad de

recibirlos y pagarlos en dinero efectivo a su presentacion”.

Los resultados cuantitativos producidos por la Compafia de Crédito pueden

apreciarse claramente en los siguientes cuadros:

Aproximacion al PIB real (millones de Bs. de

1936) 1867 1868] 1869 1870 1871] 1872| 1873]| 1874

IAgricultura, ganaderia y otras actividades B6 b3 7004 73 84 98 109

Comercio y Finanzas 13 2 14 2p q7 28 P1 K

Gasto Publico

(millones de Bs.) 1867 1868 1869 187D 1871 1872  318] 1874
14,2 19,4 21,1 9,9 9,6 15 16,6 24 5

Exportacion e Importacion

(millones de Bs.) 1867 1868 186 187D 1891 18fy2 3147 1874

Exportaciones totales ND 27 4 354 N[ N[ 7115 59,288,3

Importaciones totales 21,8 32,4 158 23|5 44,3 46,327,2 52,9

Fuente: Bases cuantitativas de la economia venezolana 1830 — 2002

Asdrubal Baptista
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El 14 de junio de 1877, el gobierno y los comerciantes que integraron la
Compaiiia de Crédito decidieron dar por terminada la vigencia de la empresa y, en
consecuencia, comenzé a funcionar un instituto bancario que se denominé Banco

de Caracas y que sustituy6 a la Compairiia de Crédito en sus funciones.

Sin embargo, tal como lo plantea Francisco Pimentel y Roth, “El modelo de
la Compafiia de Crédito se mantuvo durante las dos décadas de dominio
guzmancista y prosiguio a partir de 1890 con el Banco de Venezuela, que asumio
el rol de auxiliar de la Tesoreria nacional. En ese mismo afio fue establecido el
Banco de Caracas, orientado exclusivamente a los negocios privados. El promotor
de ambos institutos fue Manuel Antonio Matos, la figura mas relevante del sector
capitalista nacional desde la ultima década del siglo XX hasta los inicios del

régimen gomecista.”®

El conjunto de las actividades de la compaiiia de crédito permite observar
que, ella fue uno de los mayores éxitos administrativos de Guzman Blanco. La
Compaiiia de Crédito fue un experimento interesante, sin precedente en el pais,
para utilizar en beneficio publico los conocimientos, la organizacion y las
relaciones de las firmas privadas de comerciantes, sin relacionar a los mismos y a

sus intereses particulares con objetivos politicos.

18 PIMENTEL Y ROTH, F. (1974)Historia del Crédito Publico en Venezuelarchivo General de la
Nacion. Caracas, Venezuela, pagina 96.
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En tal sentido, la Compaiiia de Crédito sirvio para (i) atender rigurosamente
el pago de la deuda publica y a la provision de fondos para el funcionamiento del
gobierno; y (ii) financiar directamente la construccion de importantes obras (por

ejemplo, el Capitolio).

Tan determinante fue la creacion y funcionamiento de la Compafia de
Crédito que, si bien cierto es el 08 de septiembre de 1939 cuando el Presidente
Eleazar Lopez Contreras (1936 — 1941) promulga la primera Ley del Banco
Central de Venezuela en el marco del denominado “Programa de Febrero”,
también es cierto que la Compafia de Crédito es un claro antecedente no solo de
dicha autoridad monetaria (Banco Central de Venezuela), sino también de la

institucion fiscal.

Importante rescatar la opinion de Orlando Ochoa para quien “La institucion
fiscal de principios del siglo XX centrada en el Ministerio de Hacienda fue
modernizada bajo la dictadura de Juan Vicente Gomez (1908-35) y las nuevas
normas tributarias y presupuestarias se fortalecieron aiin mas con la fundacién del
Banco Central de Venezuela (BCV) en 1940, con el objetivo de centralizar la
emision y regulacion monetaria, supervisar el crédito, las tasas de interés, regular
el valor de la moneda; tareas que quedaban completadas con las
responsabilidades del BCV bajo una nueva Ley de Bancos. Se debe sefialar que

estos cambios fiscales y monetarios tuvieron resistencia en sectores politicos y
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econodmicos cuyos beneficios e influencias en la economia venezolana disminuy6

como consecuencia del desarrollo de las nuevas instituciones econdémicas.”*®

2. LAS INSTITUCIONES, EL PETROLEO Y LA DEMOCRACIA

Hablar pues de la Compafia de Crédito como un claro antecedente de la
banca central en Venezuela debe realizarse en su justo contexto, ya que estamos

hablando de un pais que aun desconocia la dependencia al oro negro.

Sin embargo, desde el punto de vista de las instituciones, la Compafiia de
Crédito, podria afirmarse, se constituye en un hito de suma relevancia por lo que

respecta a la politica fiscal y monetaria del pais.

Ahora bien, el venezolano se ha acostumbrado a sumar palabras, frases,
expresiones a su vocabulario, desconociendo muchas veces su legitimo
significado, todo por lucir un discurso que parece decir mucho pero que de fondo
estda cargado de muy poco; ello, aunado al complejo de restar méritos o
desprestigiar a otro con la intencion de subir peldafios: en Venezuela,

definitivamente, el fin justifica los medios.

Se afirma lo anterior ya que hoy dia se habla de crisis sin que muchos

sepan verdaderamente a que se refieren y, peor aun, se incorporan apellidos, por

19 OCHOA, 0. (2008):La institucién fiscal y el rentismo en el desempeionémico de Venezuela
Academia Nacional de Ciencias Econdémicas. Nuevad&uoda, Afio XVI, N° 28, Caracas, Venezuela, pagina
170.

37



ejemplo, institucional, sin tampoco conocer su origen; asi como también se restan
meéritos a protagonistas de nuestra historia so6lo por el hecho de satisfacer

intereses particulares a costa de los colectivos.

Comprobar lo anterior resulta sencillo; basta remontarnos a 1903, afio en
gue, por ejemplo, la Conferencia Monetaria Internacional, reunida en Berlin en
sesidn plenaria, decide establecer paridades monetarias fijas en relacién con el
oro y la plata (16 de julio); tiene lugar una sublevacién en Macedonia contra la
dominacion otomana (20 de julio); la empresa Ford vende su primer automovil, el
modelo “A” (23 de julio); se celebra en Gran Bretafia el Segundo Congreso del
Partido Socialdemocrata de los Trabajadores de Rusia, que finaliza con la escision
entre los bolcheviqgues y mencheviques (23 de agosto); la feminista Emmeline
Pankhurst funda en Manchester la Unién Nacional Social y Politica de Mujeres,
con el objetivo de conseguir el derecho al voto para las mujeres (10 de octubre);
con apoyo de los Estados Unidos, los separatistas panamefios consiguen la
independencia de Colombia (3 de noviembre); y los hermanos Wright consiguen
realizar el primer vuelo piloteado a motor en Kitty Hawk, en el estado
norteamericano de California, al mantenerse 49 segundos en el aire y recorrer 260

metros (17 de diciembre).

Pero es también en ese afo, especificamente el 21 de julio, fecha en que

es librada la dltima de las guerras civiles venezolanas (la batalla de Ciudad

Bolivar), cuando se inicia la primera crisis del siglo XX venezolano.
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“El 21 de julio de 1903 se puede situar la primera gran crisis del siglo XX
venezolano. Es curioso decir que estalla porque este verbo se suele aplicar
al inicio de una guerra y aqui sirve para describir el de una paz. Pero tiene
sentido designarla asi, porque lo que estalla no es cualquier paz, sino la
mas larga de que haya gozado el pais desde 1810; y también una de las
mas largas de que haya gozado sociedad alguna, en Iberoamérica y en
cualquier parte del mundo. Es por otra parte uno de esos raros casos en
que la palabra crisis no esta ligada a una situacion catastréfica, sino todo lo

contrario; salvo para un muy contado nimero de interesados que no saben

vivir si no es medrando la guerra, la paz nunca es una catastrofe™.

La crisis de 1903, sin duda alguna, generd consecuencias importantes para
nuestro pais. Basta evocar al Profesor Manuel Caballero para enunciar algunas
de ellas: (i) Venezuela cierra la incontenible espiral de sus guerras civiles (esa
paz significa ausencia de guerra pero no cese de la violencia); (ii) se entierra la
posibilidad de que los caudillos tengan una nueva figuracién politica propia en el
pais; (iii) se constituye en el primer precedente de la institucionalizacion de la
milicia venezolana; y (iv) se crea una conciencia de unidad nacional; se da un
vuelco en la importancia geopolitica de Venezuela, es decir, la aproximacion del
mundo hacia el pais serda menos como vecino estratégicamente situado y aliado
eventual en algun conflicto, que como receptor de las inversiones

norteamericanas.

Reconocer esa primera crisis y diagnosticar las causas y posibles
soluciones de la actual (si es que estamos en presencia de una de ellas), requiere
entender qué es una crisis y qué debemos entender por instituciones, todo lo cual
se relaciona con las formas de gobernar un pais y, por ende, con el disefio de

politicas fiscales y monetarias.

20 CABALLERO, M. (2007):Las crisis de la Venezuela contemporanea (1903Y198i2adil Ediciones,
Caracas, pagina 37.
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Tal como lo sefala el Profesor Manuel Caballero (2007) citando a
Burckhardt, “no hay crisis sin solucién, y en todo caso sin busqueda de una
solucion. Esto por la sencilla razon de que ninguna sociedad puede caminar
siempre sobre el filo de la navaja; a menos que convierta esto en una nueva

normalidad que a su vez habra de resolver otra crisis”.

Para el propio Profesor Manuel Caballero (2007) son cinco las condiciones
de lo que pudiera llamarse una crisis modélica, a saber: (i) se trata de un momento
crucial; (ii) es el paso de una situacion de normalidad a una de anormalidad; (iii)
para que una crisis pueda considerarse tal, es necesario que los cambios que
produzca se revelen irreversibles; (iv) ubicabilidad en el tiempo; y (v) son

parciales.

Esas condiciones se cumplieron en la crisis de 1903; presentandose de
inmediato las siguientes interrogantes que llaman a la reflexion: ¢existe en la
actualidad una crisis en Venezuela?. De ser positiva la respuesta, ¢Cuando se

inicié la misma?

No obstante lo anterior, la respuesta a la primera de las interrogantes podria
ser negativa y, en consecuencia, cabria preguntarse: ¢qué hizo que nos

acostumbraramos a esta normalidad?

Por lo que respecta a una supuesta crisis institucional, ésta encuentra parte

de su sustento teorico en la ciencia politica, particularmente, en las teorias que
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han intentado definir qué son las instituciones y como disefiar un buen sistema de

ellas; intentos estos que gozan de importantes antecedentes?,

En relacion con las instituciones, al igual que otras disciplinas, las teorias
sobre el institucionalismo han evolucionado y ello ha dado origen al llamado nuevo

institucionalismo. Pero, para este nuevo institucionalismo, ¢qué es una institucion?

Partiendo de la idea sostenida por B. Guy Peters (2003) de que hay un
nacleo comun suficientemente fuerte como para justificar que existe una
perspectiva Unica, aunque diversificada, de la politica y que, por tanto, no hay
distincion alguna entre el viejo institucionalismo y el nuevo institucionalismo, las
instituciones politicas no son mas que los sistemas de gobierno, los mecanismos
de toma de decisiones en los sistemas politicos, la organizacion de las actividades
legislativas, los sistemas electorales, la estructura de los partidos politicos, las
burocracias publicas, la provision de bienes publicos y la regulacion de los

servicios publicos.

2L PETERS, B. Guy (2003)l nuevo institucionalismoEditorial Gedisa, Barcelona, Espafia, pagina 16.
“Pensadores politicos continuaron la misma tradicié andlisis institucional. Algunos de ellos, pgmplo
Althusius (Juan de Salisbury), intentaron carazéerel rol de las instituciones de gobierno eroatexto mas
amplio de la sociedad, concibiéndolo en términagmicos. Thomas Hobbes asistié al colapso de la vid
politica durante la Guerra Civil inglesa y pooeallefendié la necesidad de construir institucidneges para
salvar a la humanidad de sus peores instintos. lobtke desarroll6 una concepcién méas contractudhsle
instituciones publicas e inici6 el camino haciawegtiras mas democraticas (véase también Hookég).19
Montesquieu (1989) identifico la necesidad de dogud en las estructuras politicas y estableci6bases
para la doctrina estadounidense de la separaciompatdieres que tendia a debilitar los gobiernos
potencialmente autocraticos (Fontana, 1994; Ra®®5.1Esta lista de grandes pensadores politicodgod
ampliarse, pero la cuestidon fundamental seguirési¢éa misma: el pensamiento politico tiene suesén el
andlisis y el disefio de las instituciones”.
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Por su parte, en criterio de Orlando Ochoa (2008) “Las instituciones se
deben entender como el conjunto de normas y procedimientos moldeados por la
historia y la cultura que se reflejan en el funcionamiento de las organizaciones del
Estado, en los poderes publicos que lo componen, y en una aproximacion mas
amplia también incluye el sistema politico. Dentro del marco de las instituciones
destacan las de caracter politico, judicial, social y econémico. Un aspecto clave de
los estudios de economia politica moderna es explicar como las instituciones en
sus aspectos formales e informales determinan la conducta de los agentes
econdémicos e influyen en la efectividad de la politica econdmica, asi como en el

desempefio econémico de largo plazo de una nacién”.?

Entonces, ¢cuales son las caracteristicas de una institucion?. Las
principales caracteristicas de wuna institucion, a titulo enunciativo, son las
siguientes: (i) es, de alguna manera, un rasgo estructural de la sociedad y/o la
forma de gobierno; (i) una segunda caracteristica seria la existencia de cierta
estabilidad a traves del tiempo; (iii) la tercera caracteristica de una institucion es
gue debe afectar al comportamiento individual, y (iv) finalmente, entre los

miembros de la institucion debe haber cierto sentido de valores compartidos.

Pero no debemos quedarnos en 1903 (afio en que se inicia en Venezuela la
primera crisis del siglo XX) sino que, hablando de instituciones y comenzado a

vincular éstas con el asunto petréleo (como parte del sustento tedrico del sistema

22 OCHOA, O. (2008):La institucién fiscal y el rentismo en el desempeftonémico de Venezuela
Academia Nacional de Ciencias Econdémicas. Nuevad&uoda, Afio XVI, N° 28, Caracas, Venezuela, pagina
154.
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de crédito publico), resulta interesante ubicarnos entre 1908 y 1935, periodo en el
cual el General Juan Vicente Gomez, directa e indirectamente, dirigio las riendas

del pais con resultados diversos.

En este punto hacemos una pausa para referirnos a lo comentado en lineas
precedentes sobre el afan que existe en Venezuela por desprestigiar a
protagonistas de su historia, compartiendo asi el llamado de atencion del Profesor
Domingo Alberto Rangel (2008), quien al referirse al Benemérito (seudonimo de

General Gomez) afirma:

“Los venezolanos debemos dar vacaciones definitivas a la idea que
presenta a Gémez envuelto en un caparazén de mentecatez. No podria ser
idiota un hombre que venia, cuando llega a Caracas, de alcanzar la mas
lisonjera prosperidad en el exilio cucutefio y es quien organiza, sostiene y
administra la invasion de Castro. Sin aquel Juan Vicente previsivo, metédico
y disciplinado los suefios de El Cabito no terminan en las barandas de la
plaza Bolivar donde los andinos vencedores amarran sus cabalgaduras la
tarde del 22 de octubre de 1899. Ni era propio de cretinos la organizacion
gue Gémez impartié a sus tropas para alcanzar el triunfo en las guerras
civiles que encienden los fogones del odio entre 1901 y 1903. Presentar a
GOmez como tarado es un recurso de resentidos. Pero jamas sera una
actitud ecuanime. Y ya necesitamos frente al personaje de La Mulera un

poco de objetividad cientifica”®.

Pues bien, en 1914, durante el mandato del Benemérito y mientras entraba
en funcionamiento en Florida la primera linea aérea regular del mundo (1 de
enero); el ejército britnico se manifestaba a favor de prestar un apoyo total y sin
condiciones a Francia, en caso de que se declarase la guerra con Alemania (1 de
febrero); Albert Einstein se convertia en miembro titular de la Academia de las

Ciencias de Berlin (1 de abril); unidades de la Marina de Estados Unidos

Z RANGEL, D. (2008)Gémez el Amo del PodeEditorial Libros Marcados, Caracas, pagina 10.
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ocupaban el puerto de Veracruz, en México, lo que disparo la tension entre ambos
paises por la explotacion de los campos petroliferos mexicanos (23 de abiril); y
Alemania declaraba la guerra a Rusia y, dos dias mas tarde, a Francia; en
Venezuela, exactamente el 1°de julio de 1914, se e xtrae por vez primera petrdleo

de un yacimiento ubicado en su territorio.

En ese instante y dias mas tardes, proféticas fueron las palabras de Floyd
Merrit (ingeniero norteamericano) y Juan Vicente GoOmez, respectivamente;

palabras que el Profesor Domingo Alberto Rangel relata de la siguiente manera:

“El 1° de julio de 1914 al pie del Zumaque N°1, “FI oyd Merrit se quita la
camisa, los pantalones y los zapatos. Desnudo, como si quisiese regresar a
la naturaleza, avanza hacia el chorro que sigue brotando como surtidor
atormentado. Y metiendo las manos para que el petréleo se las bafie y
salpique su pecho grita en inglés: | do not know if this discovery will bring
happines or not to venezuelan people. A su vez, al enterarse de tal
descubrimiento, Juan Vicente Gémez expresé: Que todo sea para bien;
ojala Santa Rita de Casia nos bendiga. De esa manera, Floyd Merrit y Juan
Vicente Gomez serian los dos testigos en la cuna donde la suerte puso para

Venezuela el estiércol del diablo™*.

A partir de ese momento la economia y flujo de inversiones venezolana
comenz0 a girar en torno a dicho recurso natural no renovable, y lo que en otrora
temieron Merrit y Gomez, respecto a los infortunios que podian generar ese
hallazgo, hoy dia se traduce en lo que algunos expertos en la materia han llamado

la maldicién del petréleo o la primera ley de la petropolitica®, pero no por el

# RANGEL, D. (2008)Goémez el Amo del Podegditorial Libros Marcados, Caracas, paginas 2236

% “Esta primera ley postula que el precio del pewdy el avance de la libertad siguen siempre divaes
opuestas en los paises “petrolistas” ricos en cradmayor precio promedio global, mayor erosiénate
libertades de expresion y prensa, la realizaciéreldeciones libres y transparentes, la independetei
poder judicial y de los partidos politicos, y elpieno de la ley. Estas tendencias negativas serzefu@or el
hecho de que cuanto méas sube el precio, menodkEnson los gobernantes con petréleo a lo quauetim
piensa o dice de ellos. Por el contrario, segla pstera ley, a menor precio del crudo, mayoreslao

44



petréleo en si mismo, sino por quienes han administrado los recursos econémicos

provenientes de su explotacion.

Como bien lo sugirié el Dr. Arturo Uslar Pietri en una de las ediciones de su
programa “Valores Humanos” (transmitido en forma ininterrumpida por mas de 30
afos), la historia venezolana se puede segmentar en tres etapas: la pre-petrolera,
la petrolera y la post-petrolera. La primera de ellas, aquella que transcurre hasta el
1° de julio de 1914, dia en el que se extrae por vez primera petréleo de un
yacimiento ubicado en Venezuela y que, a su vez, dio inicio a la segunda de las
referidas etapas (la petrolera) que aun no ha culminado y que, una vez finalizada

la vigencia de la misma, dara inicio a la tercera de ellas.

Durante la fase pre-petrolera, la economia venezolana dependio
fundamentalmente de las exportaciones de café y cacao, siendo Venezuela un
pais altamente rural y sin muestras de progreso alguno. No obstante, luego de
aquel recordado 1°de julio de 1914, Venezuela camb io de rumbo, a tal punto que
comenzO a ser atractiva para grandes capitales extranjeros y, desde aquel
momento hasta la fecha, su economia pasO a depender totalmente de las
exportaciones petroleras. Por lo que respecta a la era post-petrolera, solo pensar

en ella aterra, toda vez que el pais no esta preparado para enfrentarla,

necesidad de avanzar hacia un sistema politico ay aatiedad mas transparentes, la sensibilidad a la
oposicién y el interés en disefiar estructuras ésggleducativas que aumenten la capacidad de lagii
para competir, crear nuevas empresas Yy atraersidneextranjera. Cuanto mas cae el precio del lgsirénas
sensibles son los lideres de los paises produateresudo a lo que piensan de ellos las fuerzasrread”.
FRIEDMAN, T. (2006):La primera ley de la petropoliticalRublicado originalmente en el nUmero 154 de
Foreign Policy (mayo — junio de 2006), y traducido al espafiotada revista Debates IESA, por Rafael
Peraza.
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descuidando el hecho de que, si bien es cierto luce algo distante, su llegada es

inminente.

Ahora bien, en diciembre de 1935 muere el General Gomez, tras 27 afios
de dictadura, confluyendo dos hechos interesantes: en primer lugar, el auge del
sector petrolero venezolano y su explotacion por parte de sociedades extranjeras
y, en segundo término, la ausencia de bases institucionales soélidas y de un
ordenamiento juridico lo suficientemente robusto que soportaran la transicion de la
dictadura Gomecista a un sistema democratico, a la par de solucionar los
problemas fiscales y sociales reinantes en el pais, estrictamente vinculados con la

ya mencionada explotacién petrolera.

Surgio entonces una pugna interna entre gomecistas, resuelta el 19 de abril
de 1935 con la designacion del General Eleazar Lopez Contreras como

Presidente.

Dos tendencias se oponian en el gomecismo: la que pretendia la
continuidad del régimen y la que veia la necesidad de una liberalizacion, aunque
sin reformas esenciales. Lopez Contreras, que a la muerte de Gémez era Ministro
de Guerra y Marina, domina la crisis de poder oscilando entre la reforma
democratica-liberal y la represion. Con él se liberan los presos politicos y se inicia
el retorno de los exiliados. Su intensa actividad politica y reforma administrativa

irdn encaminadas a fundamentar la democracia liberal.
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Pero lo que definitivamente marcé la gestion del Presidente LoOpez
Contreras, fue el Programa de Febrero que presentara el 21 de febrero de 1936, y
cuyo espiritu modernizador y ejecucion encargara a Alberto Adriani, Caracciolo
Parra Pérez, Francisco Hermdgenes Rivero, Alejandro Lara e lIsaias Medina

Angarita.

El programa de febrero, tal como lo sefiala el escritor Rafael Arraiz Lucca,
“constituye una manifestacion de modernidad que trascendia la practica

caudillista™®®

, Y se enfocaba en los siguientes puntos: apego a las leyes;
revitalizacion del poder local, el municipio, con miras a convocar a unas elecciones
universales, directas y secretas para la eleccion de concejales; reconocimiento de
la clase obrera, y nombramiento de una comision redactora de una nueva Ley del
Trabajo; adopcion de un plan nacional de higiene publica y asistencia social, que
permitiera enfrentar el gravisimo flagelo del paludismo y la anquilostomiasis;
disefio de un proyecto de construccion de obras de comunicacion; enfrentamiento
del problema del despoblamiento con la creacién del Instituto Técnico de
Inmigracién y Colonizacion; nueva politica educativa con énfasis en alfabetizacion
de adultos y formacion de maestros; respeto a la propiedad privada en el campo y

reorganizacion del Ministerio de Agricultura y Cria; y revision de la politica fiscal y

profesionalizacion de la administracion publica.

Es asi como hablar de instituciones, de la forma hecha precedentemente,

sin referirse al régimen Lopez — Medinista no tiene mayor sentido y ello no solo

2 ARRAIZ LUCCA, R. (2007)VENEZUELA: 1830 a nuestro dia&ditorial Alfa, Caracas, pagina 131.
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nos remonta a los afios que van desde 1936 a 1945, sino que ademas hace
recordar la ya tantas veces transitada discusion sobre lo que para algunos
representd una ruptura significativa del régimen dictatorial del General Gomez,
versus lo que para otros no fue mas que el continuismo de la politica del
Benemérito, salvo por algunos rasgos que atenuaron la férrea dictadura

gomecista.

En el marco del Programa de Febrero, durante el periodo presidencial del
General Lopez Contreras se promulgan importantes instrumentos normativos,
entre los cuales destacan: la Ley del Trabajo, la Ley sobre Contaminacion de las
Aguas por Derrames de Petréleo, la Ley de Hidrocarburos y demas Minerales

Combustibles del 05 de agosto de 1936, y su modificacion de 1938.

Por lo que respecta a la Ley del Trabajo, promulgada el 16 de julio de 1936,
ésta consagraba el derecho de asociacion colectiva y el de huelga. En tal sentido,
Arraiz Lucca plantea que “(...) el espiritu de la ley buscaba la consolidacion de una
clase obrera a través del reconocimiento de los derechos fundamentales de los
trabajadores. Con base en la ley fue que tuvo lugar la huelga de los trabajadores
petroleros en diciembre de 1936, que concluyé en enero del afio siguiente,
teniéndose asi la primera experiencia sindical dentro de un marco legal

moderno”?’.

27 ARRAIZ LUCCA, R. (2007)id...p. 132.
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De igual manera, en 1936, se constituye la Confederacion de Trabajadores.
La estrategia de Lopez Contreras era clara: el movimiento popular,
convenientemente tranquilizado, debia desempefiar un papel de vital importancia
para el éxito de su planeada transicion. El nuevo presidente deseaba en efecto el
cambio desde el crudo gomecismo a las formas democraticas de gobierno, pero

segun su lema, con “calmay cordura”, es decir, lento y controlado.

En lo referente al sector energético, tanto la Ley de Hidrocarburos y demas
Minerales Combustibles del 05 de agosto de 1936, como su modificacién de 1938,
estuvieron dirigidas principalmente a (i) lograr una mayor participacion del Estado
en el negocio petrolero; (ii) ejercer mayor control sobre las empresas extranjeras
dedicadas a la explotacion petrolera; (iii) tomar medidas necesarias para la
proteccion de la salud de los obreros y empleados; y (iv) aumentar la carga

impositiva®.

% | a Dra. Hildegard Rondén de Sansé, en su obr&&gimen Juridico de los Hidrocarburos. El impaetb d
Petréleo en Venezuela” (paginas 167 y 168), ercid@acon la Ley de Hidrocarburos y demas Minerales
Combustibles del 05 de agosto de 1936, expreségloente: “Esta ley significd6 una respuesta al dese
reinante de obtener una mayor participaciéon deddésen los beneficios de la industria petroleraabie el
extenso debate parlamentario que le antecedierdiab@an formulado severas criticas a las empresas
extranjeras, aprobandose un conjunto de reformasliguon lugar a conflictos judiciales entre lampafiias
concesionarias y el Estado venezolano.

Entre las reformas se destacaba la relativa aoteqmion de los ocupantes de terrenos baldiosseculmes se
hubiesen establecido servidumbres. La nueva legnoeda tal derecho, pero reglamentaba el pago de
indemnizacién a los ocupantes, por los dafios yigess que ocasionaran las obras que en taleqterise
construyeran. Asimismo, se establecieron normasanats de los trabajadores, previéndose que lasesa®mp
debian tomar las medidas necesarias para la pittede la salud de los obreros y empleados. Seagohisa
obligaciéon de resarcir los dafios causados por @ctgd involuntarios que sufrieran los obreros yleatgns

y debia garantizarse, salvo lo que al respectasiefa la Ley del Trabajo, la nacionalidad venezalde, por

lo menos, el 90% de los obreros; el 50% de los eadals técnicos y del 75% de los empleados ofiamist

Con relacion a la caducidad de los contratos ylaneové al determinar que la misma podia declerarslas
siguientes hipétesis: cuando los impuestos correfipotes dejaran de pagarse durante tres afiogjalan
concesion se mantuviera inexplorada en un lapsa igicuando no se pagara el impuesto superficicrde
cuatro trimestres consecutivos. Asimismo, se establque las compafiias concesionarias de explatacio
exploracién, pagarian por exploraciéon un canon @z déntimos por hectarea. Los concesionarios de
exploracién y explotacion y los de explotacion satate, pagarian por cada hectarea un impuestalidiei
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No obstante lo anterior, es con la Ley de Hidrocarburos del 13 de marzo de
1943, promulgada durante la presidencia del General Isaias Medina Angarita, que
se da “(...) un paso trascendental que permitié convertir, consolidar y manejar
mediante este instrumento legal Unico todas las concesiones otorgadas
anteriormente bajo el amparo de leyes de minas y/o hidrocarburos promulgadas
en diferentes afios. Ademas, la Ley abarca todos los aspectos de las operaciones
petroleras, como nunca se habia hecho”. Ello, aunado a la aprobacién de la
nueva Ley del Impuesto sobre la Renta, por la cual se estipuld la participacion
nacion / industria petrolera en 50%/50% en las ganancias de la industria, da un

giro importante a la situacion fiscal y energética del pais de para aquel entonces.

Analizar lo ocurrido durante el mandato de Lopez Contreras casi setenta
afios después de haber culminado el mismo, brinda ciertos privilegios, entre los
cuales se cuenta el poder contrastar la opinion, sobre el manejo del negocio

petrolero, de tres protagonistas del siglo XX, a saber:

dos bolivares si se trataba de hidrocarburos yrdéolivar, si era de carbén. Asi mismo, corresfrd
todos pagar un canon superficial de dos bolivapediectarea durante los primeros tres afios, sifaesion
era de hidrocarburos, y de cuatro bolivares anuaiel®s veintisiete afios siguientes y de cincovhodis
durante los ultimos diez afios. Ademas, debian pelgdiez por ciento en efectivo del valor mercadél
mineral explotado, en el puerto venezolano de emigarpero el Ejecutivo podia optar, conforme a sus
intereses, por percibir la décima parte del minerabruto extraido en vez del impuesto efectivay¢pde
regalia en especie).

2 BARBERII, E. (2001)El Pozo llustradoPetréleos de Venezuela, S.A. Caracas, pagina 496.
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Alberto Adriani

Arturo Uslar Pietri

Romulo Betancourt

Para Adriani, el aspecto
negativo de la industria
petrolera, en tanto negocio
vinculado a inversiones
extranjeras, esté relacionado
con el hecho de que la
industria queda fuera del
ambito de control del Estado, y
en segundo lugar, compite con
la agricultura que si es una
industria controlable.

Proponia no insistir con el
petréleo y excluirlo del
proyecto econdmico nacional.

El proyecto de Adriani es un
proyecto de expansion del
trabajo y de la produccién,
basicamente agricola, y la
batalla a emprender es para
vencer la mentalidad
empresarial prisionera de una
cultura pasiva y poco racional.

El de Uslar es un proyecto de
obtencién de cuantiosas rentas e
inversidn reproductiva. La
economia, el manejo de la
riqueza proveniente de la
explotacion petrolera y los
riesgos de parasitismo tenian que
ver con la moralidad de los
individuos que tuviesen en sus
manos la responsabilidad de la
toma de decisiones.

En opinién de Uslar, el caracter
transitorio de la economia
extractiva creaba la preocupacion
del aprovechamiento de las
minas, condiciéon ésta que
garantizaria el desarrollo de una
economia progresiva, si, y solo si,
se invertia adecuadamente. El
control, en este caso, era en
primer lugar el que pudiera
ejercerse sobre las compafiias
(control de la produccién y de la
renta) y luego, tendrian que venir
las decisiones administrativas
para controlar la inversion en la
economia nacional.

Para Betancourt, el petréleo
es riqueza que ambicionan
los magnates, el presidente, y
aguellos que pertenecen al
alto mundo. Para servir a la
ambicion es necesario
dominar, dominan primero los
extranjeros y con ellos los
fantoches nacionales. Se
domina la opinién popular.
Esta Ultima, en oposicién al
poder, es patriota. Los
magnates son pasionales y
los poderosos son traidores.

En opinién de Betancourt, el
pais es expoliado de su
riqueza: el petroleo; y el
dinero es malo, quienes lo
poseen (alto mundo, las
chequeras) no tienen ideales
ni escrupulos. Las izquierdas
son honestas y cultas, las
derechas lo contrario.

Fuente: PEREZ SCHAEL, M. (1993): “Petréleo, cultura y poder en Venezuela”. Monte Avila Editores
Latinoamericana. Caracas, paginas 17 a la 31.

En primera

respectivamente, parecen transitar direcciones opuestas.

instancia,

la posicion de Adriani,

Uslar y Betancourt,

Sin embargo, la

inquietud politica e intelectual de estos venezolanos, en relacion con el sector

petrolero nacional, no sélo encuentran ciertos factores comunes, sino que, lejos de

resultar anacronicas, gozan de plena vigencia.

En el caso de Adriani, su preocupacion se centro en evitar que el negocio

petrolero sustituyera lo que hasta ese momento era la principal fuente de divisas

del pais, es decir, la agricultura.
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Por otra parte, Uslar Pietri no desmayoé en su afan por hacer entender que
el petréleo debia sembrarse y, de esa manera, hacer que un recurso no renovable
sirviera para potenciar uno que si lo es, el agricola, con lo cual, desestimaba la

idea de hacer de Venezuela un pais monoproductor.

Pero las ideas de Uslar sobre la forma de manejar el sector petrolero
venezolano, suponian la existencia de un buen administrador capaz de ejercer
controles eficientes sobre (i) la participacién extranjera en el sector hidrocarburos y
(ii) el buen uso de los recursos econdmicos provenientes de las exportaciones

petroleras y su sana inversién reproductiva en la economia nacional.

Es asi como el pensamiento de Uslar coincide, al menos en este rubro, con
lo expresado por Betancourt respecto a la actitud pasiva y entreguista de los
gobernantes venezolanos ante capitales extranjeros que veian en Venezuela su

stock de recursos energéticos.

Ante tales circunstancias, que en opinion de algunas voces autorizadas no
han variado desde 1914 hasta nuestros dias, claro esta que referirse al petréleo
como el estiércol del diablo o a su existencia como una maldicion, resulta
totalmente injusto y penaliza a un recurso natural que si alguna responsabilidad
tiene es la de ser no renovable; razén por la cual, quienes han administrado este

recurso son los que merecen esos Yy otros calificativos.
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Hay quienes piensan (entre ellos el Dr. José Toro Hardy®*) que el inicio de
las crisis venezolanas, suscitadas a partir del momento en que Venezuela
comenzO a mostrarse y comportarse como un pais monoproductor, se determina
dependiendo de la cotizacién del barril del petréleo en el mercado. Por supuesto,
esas crisis son, prima facie, de contenido econdmico, pero en un pais que
depende casi en su totalidad de las exportaciones petroleras, es esa la causa de

una crisis politica.

Pues bien, haciendo uso de las herramientas que brindan la economia y la
ciencia politica, en lo que respecta al analisis de las instituciones y las crisis que
por momentos pueden sufrir, oportuno resulta a los efectos de este estudio
incorporar un factor adicional: la petropolitica, sobre todo en un Estado que, como
bien plantea el Dr. Domingo F. Maza Zabala, “los gobiernos han inscrito su gestion
con inclinacion variable, bien a la tendencia neoliberal o bien a la estatista,
condicionada en todo caso por el hecho fundamental del dominio por el Estado de
la industria y el comercio de los hidrocarburos que, junto con la administracion de
los recursos naturales de petrleo y gas en representacion de la Nacion,
caracteriza la actuacion del poder publico y la propia economia. Ello indica que la
politica econdmica del gobierno estd subordinada en los hechos del caracter

petrolero dominante de la vida nacional”.®

30 Ver ensayo del Dr. José Toro Hardy, tituladm Rueda de la Fortunapublicado en el periédico El
Universal, el dia martes 30 de diciembre de 2010.

31 MAZA ZABALA, D. (2008): “Cuenta y analisis de lavelucién econémica de Venezuela (1982-2007)".
Academia Nacional de Ciencias Econdémicas. Nuevad&uoda, Afio XVI, N° 27, Caracas, Venezuela, pagina
11.
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En este orden de ideas, Thomas Friedman se refirid a lo que denominé la

primera ley de la petroplitica, la cual explica de la siguiente manera:

“Esta primera ley postula que el precio del petréleo y el avance de la libertad
siguen siempre direcciones opuestas en los paises “petrolistas” ricos en crudo:
a mayor precio promedio global, mayor erosion de las libertades de expresion y
prensa, la realizacién de elecciones libres y transparentes, la independencia del
poder judicial y de los partidos politicos, y el impero de la ley. Estas tendencias
negativas se refuerzan por el hecho de que cuanto mas sube el precio, menos
sensibles son los gobernantes con petréleo a lo que el mundo piensa o dice de
ellos. Por el contrario, segun esta primera ley, a menor precio del crudo,
mayores son la necesidad de avanzar hacia un sistema politico y una sociedad
mas transparentes, la sensibilidad a la oposicién y el interés en disefiar
estructuras legales y educativas que aumenten la capacidad de la poblacion
para competir, crear nuevas empresas y atraer inversion extranjera. Cuanto
mas cae el precio del petréleo, mas sensibles son los lideres de los paises

productores de crudo a lo que piensan de ellos las fuerzas externas™.

En este contexto, Francisco J. Monaldi, en su ensayo Petroleo, instituciones
y Democracia, destacd que “para hacer factible la democracia en un petroestado,
las instituciones deben: limitar la concentracion, los beneficios y el uso clientelista

y represivo del poder, asi como reducir la volatilidad del ingreso fiscal y posibilitar

el desarrollo de largo plazo de la economia no-petrolera.”?

Sobre este particular, Ramédn Key se pronuncia de la siguiente manera:

“De acuerdo al modelo de los petroestados, referido en el capitulo Il
(Ironias de los petroestados) del libro The Paradox of Plenty de Karl 1997,
un boom de precios incrementa las demandas por diversificacion del
aparato productivo y equidad en el momento en que estas metas son mas
dificiles de alcanzar debido a la presencia de importantes cuellos de botella
en la capacidad productiva y en infraestructura. Esto hace que la asignacion
de recursos se haga en un ambiente de alta politizacién de todas las
decisiones, justamente cuando se requiere planificacion, eficiencia y
autoridad. Esto, a su vez, distorsiona y desorganiza el sector publico

32 FRIEDMAN, T. (2006):La primera ley de la petropolitic®ublicado originalmente en el nimero 154 de

Foreign Policy (mayo — junio de 2006), y traducido al espafiotada revista Debates IESA, por Rafael
Peraza.

33 MONALDI, F. (2007): Petréleo, instituciones y DemocraciRublicado en la revista SIC 70, Fundacion
Centro Gumilla, Caracas, p. 474.
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mediante la expansion de su jurisdicciéon, minando la autoridad requerida,
precisamente cuando los retos que enfrenta el Estado requieren que esté
mas cohesionado. Esto crea la ilusién de que los paises exportadores de
petréleo han ganado nueva autonomia, mientras que se hacen mas
dependientes de los petroddlares. Y en la mayor de las ironias, un boom
contiene los elementos basicos para su proximo colapso. Este es el dilema
de los petroestados.

Este fendmeno descrito por Karl va mas alla del problema de la
“enfermedad holandesa” cuando surge un boom de precios como lo ocurrido
en el periodo 1999-2008, y tiene que ver mas con un Estado que desborda
sus ambitos jurisdiccionales y pretende abarcar todos los sectores de
creacion de riqueza de la sociedad cuando reciben recursos petroleros
adicionales.”*

Surge asi la necesidad de afirmar que, tal como se hizo en paginas
anteriores, el problema no es en si mismo del recurso natural, sino de quien lo

administra o, dicho de otro modo, de las instituciones.

“Dentro de la amplia literatura sobre economias donde la abundancia de
recursos naturales ha tenido un impacto negativo sobre el desempefio
econdmico, en particular en los periodos de bonanza petrolera, se han
mencionado a Auty (1990), Gelb (1985 y 1988) y Karl (1997). Diversos
estudios estadisticos de regresiones para grandes muestras de paises
encontraron una relaciéon negativa entre la dotacién de recursos naturales y
el crecimiento econdémico, conocida en forma general como la “maldicion de
los recursos” (ver Sachs y Warner, 1995 y 2001; Gylfason, 200 y 2002). Sin
embargo, esta relacion estadistica no ha demostrado ser robusta ante
cambios de variables y especificaciones del modelo, ni tampoco tiene una
aplicacion general. Recientemente ha sido muy cuestionada, no sélo por la
debilidad de los resultados estadisticos, sino porque en realidad la
disponibilidad de un recurso natural valioso no puede ser por si sola una
causa de dafios econémicos o bajo crecimiento (ver Wright y Czlusta, 2004;
Lederman y Maloney, 2008); debe haber un mecanismo de transmisién para
el efecto positivo 0 negativo, de ahi la importancia renovada de evaluar el
papel de las instituciones en paises con recursos naturales.”®

Por supuesto que predecir el comportamiento de los precios del petréleo
resulta una tarea imposible de realizar, aunque haciendo uso de ciertas variables

podemos atrevernos a estimar los mismos. Es decir, la oferta de crudo actual que

3 KEY, R. (2010):La politica petrolera y su interaccién con la pimé econémicaAcademia Nacional de
Ciencias Econdmicas. Nueva Economia, Afio XVI11,32¢ Caracas, Venezuela, pagina 172.

% OCHOA, O. (2008):La institucién fiscal y el rentismo en el desempeftonémico de Venezuela
Academia Nacional de Ciencias Econdémicas. Nuevad&uoda, Afio XVI, N° 28, Caracas, Venezuela, pagina
167.
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no termina de satisfacer la demanda, la baja capacidad de refinacion a nivel
global, la escasa exploracion de nuevos yacimientos, permite afirmar que, en los

préximos dos afios, los precios del petroleo mantendran su tendencia al alza.

Esa particularidad con la que los precios del petréleo se comportan a nivel
mundial tiene sus efectos directos en Venezuela, al ser la principal fuente de
divisas del pais y que, actualmente, sirve de base para desarrollar sus diversas
areas productivas. Sin embargo, asi como en los ultimos afios los precios del
petréleo han mostrado un comportamiento favorable, el gasto publico venezolano,
los empréstitos y el compromiso asumido con otras naciones en cuanto a

cooperacion energética también muestran un comportamiento al alza.

Ese comportamiento acomodaticio relacionado con los vaivenes del

mercado petrolero global, puede apreciarse en la periodizacion que se presenta a

continuacion:
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1965 1970 1975 1980

—— US$/barril

1970 — 1982

Si bien es cierto se
nacionaliza la industria
petrolera venezolana, se
mantienen como “socios” a
las grandes y principales
empresas transnacionales.
Se suscribe el Acuerdo de
Cartagena y, con ello, Bolivia,
Colombia, Chile, Ecuador,
Perd y Venezuela establecen
como estrategia para el
desarrollo la industrializaciéon
por substitucién de
importaciones programadas,
teniendo como referencia los
mercados regionales y
nacionales. La idea se
concretaria en una Unién
Aduanera, acompafiada con
normas de proteccion contra
el capital extranjero (Decision
24).

1983 — 1998

Venezuela suscribe 22
acuerdos de Promocién y
Proteccion Reciproca de
Inversiones. En los afios 80
se presenta la crisis
monetaria internacional como
resultado de los problemas de
la economia norteamericana
para cumplir los Acuerdos de
Bretton Woods y los paises
latinoamericanos se ven
obligados a preocuparse por
los problemas coyunturales
derivados del alza de la tasa
de interés y del cese de los
créditos internacionales. La
solucién seguida, negociada
con las autoridades
monetarias internacionales,
fue una vuelta a la apertura
de los mercados nacionales
al comercio internacional, a
procurar una menor
intervencién del Estado y a
restablecer el equilibrio fiscal
mediante la eliminacién de las
politicas redistributivas
(subsidios).

1999 - 2009

Asume la Presidencia de Venezuela
Hugo Rafael Chavez Frias. Para
petrolero venezolano en el afio 2002.
Procesos de integracion en marcha
con base en recursos energéticos,
fundamentalmente petréleo y gas. La
consideracion de Venezuela como pais
miembro del MERCOSUR coincide con
la crisis energéticas de dos de sus
Estados parte (Argentina y Uruguay).
Nace el ALBA. Salida de Venezuela de
la CAN. Tendencia a la alza de los
precios del petréleo.

A esta comunion de elementos (instituciones, petréleo, gasto publico y

crédito publico, debemos sumar otro: la democracia. Al respecto el Profesor Arend

Lijphart (2002) plantea:

“En principio, existen muchas formas de organizar y gobernar una
democracia; asimismo, en la practica las democracias modernas exhiben un

abanico de

instituciones gubernamentales formales,

como cuerpos

legislativos y tribunales, asi como sistemas de partidos politicos y de grupos
de interés. Sin embargo, las pautas y regularidades aparecen claramente
cuando estas instituciones se examinan desde la perspectiva de lo

mayoritarias 0 consensuales que son sus normas y practicas”

6

% LIJPHART, A. (2002):Modelos de democracia. Formas de gobierno y reduokaen treinta y seis paises
Editorial Ariel, Espafia, pagina 13.
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Partiendo entonces de la premisa de que son las instituciones las que
caracterizan a las democracias (en cualquiera de sus tipos) y que, en
consecuencia, diversos son sus matices (los de la democracia), el riesgo de que
se guebrante el Estado de Derecho y, por ende, haga acto de presencia un
derecho extremadamente injusto (recordando asi la féormula de Radbruch), se
presenta cualquiera que sea la forma de gobierno de que se trate. Es decir, si bien
es cierto ya se reconoce en el plano internacional el Derecho Humano a la
Democracia, también es cierto que ésta por si sola no excluye la posibilidad de

gue el derecho positivo se aparte de la justicia.

En otros términos, Democracia implica la coordinacion de una serie de
instituciones cuya funcidn objetivo es el mantenimiento del Estado de Derecho, lo
cual, lleva implicito el que por momentos algunas de ellas (instituciones) se aparte

de dicha funcion objetivo y ponga en riesgo derechos fundamentales.

En este orden de ideas, al referirse Asdrubal Aguiar a la Carta Democratica
de la OEA, especificamente a sus articulos 3 y 4 en los que se declaran los
elementos esenciales de la democracia y determinan los componentes

fundamentales del ejercicio democratico, respectivamente, plantea:

“En defecto de los primeros la democracia deja de ser lo que es ipso iure,
es decir cuando faltan el respeto a los derechos humanos, el acceso y
ejercicio del poder conforme al Estado de Derecho, la celebracion de
elecciones libres y justas, el régimen plural tanto de partidos como de
organizaciones politicas y, lo que es invariable, la separacién e
independencia de los poderes publicos (...)"".

37 AGUIAR, A. (2008):El derecho a la DEMOCRACIAEditorial Juridica venezolana. Coleccién Estudios
Juridicos No. 87. Caracas, Venezuela, pagina 57.
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No obstante lo anterior, tal como se expresa supra, hoy dia no puede
hablarse de un concepto absoluto de Democracia, pues, la misma puede variar de
acuerdo con el comportamiento de sus instituciones que, aunque paraddgjico,
alguna de ellas pueden actuar cénsonos con los principios democraticos y otras
(instituciones) no tanto, en cuyo momento se estara ante la presencia de uno de

los tipos de Democracia.

Pero lo anterior es, de alguna manera, cuestionado por el Profesor Manuel
Caballero para quien “la democracia es menos un conjunto de instituciones
gubernativas, elecciones, partidos politicos, prensa libre que esa liberacion del

miedo”.

Y si vinculamos el elemento Democracia con Crecimiento Economico la
situacion se plantea mas compleja aun, pues, cuando se hace referencia a esa
relacion existente entre crecimiento economico y democracia necesariamente
debe aseverarse que, después de la obra de North (1990) existe un consenso
general acerca del papel del desarrollo de las instituciones en el desempefio
econodmico de los paises. Siguiendo esta linea, distintos autores, entre ellos Barro
(1991) y Alesina (1992), han utilizado sobre todo variables de inestabilidad politica
gue se refieren especificamente a las libertades econdmicas y las politicas
publicas que afecten los derechos de propiedad y la libertad de realizar

transacciones.
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“...el amplio margen de accién del poder ejecutivo con respecto al legislativo
y al judicial, o la presencia de incentivos a las actividades rentistas, han sido
los principales obstaculos para el crecimiento econémico de la regi6n”
(Barro, 1995).

Recientemente pueden encontrarse ejercicios empiricos que evaltan
directamente los efectos del desarrollo institucional sobre el crecimiento, con
indicadores construidos especificamente para medir el grado en el cual se hacen
cumplir las reglas de juego del sistema, a través de politicas publicas y
organizaciones que busquen promover las libertades de realizar transacciones y
de hacer cumplir los contratos entre agentes privados. En tal sentido, parte de la
Doctrina utiliza informacidn recopilada por distintas empresas clasificadoras de
riesgo a nivel internacional, que mide aspectos como el riesgo de expropiacion por
parte del sector publico, la calidad de la infraestructura y de la burocracia, y la

eficiencia del poder judicial para hacer cumplir los acuerdos privados.

Ahora bien, tal como se indicé anteriormente, un concepto de aceptacion
general de las instituciones es aquel que las define como las reglas de juego en
una sociedad, dentro de las cuales se enmarca el comportamiento politico, social y
economico del ser humano. Esta definicion, introducida por North (1990), se basa
en el hecho de la existencia de costos de transaccion en las relaciones de
intercambio entre los agentes: costos de conocer el valor de lo que se intercambia
(asimetrias de informacion entre el vendedor y el comprador), de hacer cumplir los

acuerdos y los derechos de propiedad.

Los costos de realizar transacciones son incorporados a la funcion de
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produccion neoclésica, por ejemplo, en las relaciones entre empleador y empleado
(principal y agente), donde hay costos crecientes de monitoreo. En este contexto,
las instituciones aparecen como un conjunto de restricciones sobre el
comportamiento, siendo sus objetivos: reducir la incertidumbre acerca del valor de
la transaccion, y asegurarse que los derechos de propiedad en el intercambio se

transfieran segun el acuerdo inicial (contrato).

Sin embargo, las instituciones no siempre surgen para cumplir exactamente
con las condiciones necesarias para asegurar un equilibrio competitivo, como el
gue se da en ausencia de costos de transaccion (Coase, 1960). De hecho, éstas
no son necesariamente creadas para alcanzar una asignacion socialmente 6ptima,
sino que muchas veces son creadas para adecuarse a los intereses de aquellos
agentes con mayor poder de negociacién. En consecuencia, Si en una economia
se presenta una situacion en la cual se realizan ganancias por hacer
transacciones, existiendo instituciones que trabajan de manera eficiente, esto se
debe basicamente a que el arreglo institucional provocado por los agentes

privados con mayor capacidad de negociacion coincide con el socialmente 6ptimo.

Siguiendo el planteamiento de North (1990), es posible esbozar la relacion
entre instituciones y crecimiento. Ante un arreglo institucional imperfecto, para
actuar de manera racional, los hogares y las firmas deben resolver sus propios
problemas de optimizacion individual, teniendo en cuenta las restricciones que
pueden ser impuestas por la incertidumbre y las imperfecciones de informacion.

Un mayor grado de incertidumbre en las reglas y una alta propension al
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incumplimiento en los contratos, pueden sesgar la eleccion de los agentes de dos
maneras: una tendencia a minimizar el niumero de transacciones que cada agente
debe realizar con el resto; y - una propension a fijar horizontes de tiempo mas
cortos, incrementando las preferencias por el consumo presente en lugar de la

inversion.

En este orden de ideas, un grupo de autores propone una relacion directa
entre el tipo de régimen politico, frecuentemente clasificado como democrético o
dictatorial, y el crecimiento econdmico. En esta relacion, la causalidad seria en el
sentido presentado, es decir, el tipo de régimen como causal del crecimiento
economico, ceteris paribus. Por otra parte, también se puede encontrar un grupo
de autores (menos nutrido que el anterior) que sugiere una relacion de causalidad

desde el desarrollo de las instituciones hacia el crecimiento econémico.

Ante la anterior diatriba, en el trabajo de Przeworski y Limongi (1993) se
puede encontrar una revision extensa de los vinculos tedéricos entre el tipo de
régimen politico, las instituciones y finalmente el crecimiento. Para explicar la
relacion entre el tipo de régimen y el crecimiento, enumeran los argumentos de
coémo la democracia puede afectar de manera positiva 0 negativa al crecimiento.
En primer lugar, existen argumentos que afirman que la democracia no asegura
correctamente los derechos de propiedad en las relaciones de intercambio. Uno
de ellos consiste en que los regimenes democraticos son propensos al lobby por
parte de grupos de interés con poder, por lo cual los derechos de propiedad de

algunos agentes sin poder de negociacion podrian quedar desprotegidos. En otras
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palabras, las democracias pueden actuar redistributivamente, favoreciendo a los
grupos de poder. Ademas, los lideres demdcratas tienden a favorecer el consumo
corriente, en lugar del ahorro. Como mencionan Przeworski, Adam y Limongi

(1993) es dificil ganar una eleccién prometiendo sacrificios para un mejor futuro.

Siguiendo el anterior razonamiento, para evitar que las rentas del
intercambio sisteméaticamente sean transferidas a los lobbies, el gobernante debe
tener el compromiso de no ceder ante las presiones de estos grupos y las
instituciones deben disefiarse precisamente para restringir el comportamiento de
los grupos. Para lograrlo, Barro (1998) afirma que es necesario un gobernante
bien intencionado e instituciones que evolucionen para llegar a un arreglo
socialmente 6ptimo. Sin embargo, comparando un régimen democratico con uno
autocratico, los autores también esbozan algunos argumentos en los que la
democracia favorece mas el crecimiento que su contraparte. Por un lado, las
instituciones democraticas de hecho restringen el comportamiento del lider en
favor del interés general. En cambio, lideres con suficiente autonomia se pueden
dedicar a apoderarse de las rentas que quedan como residuo del costo de
mantener el gobierno (predatory rulers) o, simplemente, a inducir cambios
arbitrarios en las politicas. Otro argumento proviene del siguiente hecho estilizado:
las democracias por lo general proveen menor incertidumbre, brindando un marco
mas adecuado para la actividad productiva privada, haciendo cumplir los

contratos, brindando seguridad nacional, leyes y orden publico.

Dado que es posible encontrar argumentos a favor y en contra del
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crecimiento para los regimenes democraticos y los autoritarios, los autores

concluyen que la respuesta se obtiene a través de un analisis empirico riguroso.

Sin embargo, la evidencia empirica parece no haber encontrado una relacién clara

y univoca entre el tipo de régimen y el crecimiento en los paises.

Promedio
Venezuela
Uruguay
Peni
Paraguay
Panamé
Nicaragua
México
Honduras
Guatemala
El Salvador
Ecuador
Costa Rica
Colombia
Chile

Argentina

100 150

1996 O 2001 @ 2002

200

indice de Democracia

El indice de Democracia, calculado por
la Corporaciéon Latinobarémetro de
Chile, representa las opiniones,
actitudes, comportamientos y valores de
las sociedades de América Latina en las
cuales se aplica.

En la encuesta de 2002, realizada en 17
paises, 8 de cada 10 ciudadanos opin6
que la corrupcién institucional ha
aumentado, mas de la mitad observé la
situacion econémica de su pais como
mala o muy mala y sélo 32 por ciento
estuvo satisfecho con sus gobiernos.
Un 45 por ciento dijo que no le
importaria que un "gobierno no
democréatico" llegue al poder si resuelve
los problemas econémicos.

Las instituciones que generan la mayor
confianza ciudadana son la Iglesia
Catolica (71%) y la television (45%), las

. Fuerzas Armadas (38%), mientras que
250g| Congreso (23%) es la que ha perdido

mas confianza en los dltimos cinco afios.

Fuente: The Economist
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Indicadores de Gohernahilidad

%=porcentage de paises en el mundo que son peores
1 2 3 4 5 6
América Latina 596 541 492 58.6 461 50.6
AR 684 691 58.8 58.6 612 53
BO 621 253 369 ns5 M2 261
CH 101 821 863 929 86.5 901
co 356 86 406 450 224 LY
CR 914 858 5 852 n2 807
EC an 191 194 438 235 13.0
ES 615 no 456 810 306 466
HN 517 514 325 385 100 311
GT 402 19.8 306 533 135 286
MK 598 506 631 10 M2 491
N 511 605 215 385 712 242
PA 24 69.8 494 85.8 529 ne
PY 210 13 100 254 182 u9
PE 60.3 420 ne 639 359 55.3
RD 649 6438 463 163 56.5 503
w 822 852 81 816 n4a 6
VE 391 389 238 331 200 342

Fuente: "Governance Matters II: Updated Indicators for 2000/01" (enero 2002), documento del Banco Mundial:

http://www.worldbank

001 htm,

http://info.worldbank

_country.asp

hitp worldbank

whi/govert

htm

indice de
Gobernabilidad

El Instituto del Banco
Mundial publicé un "indice
de Gobernabilidad" en enero
2002, preparado en base de
estudios hechos por muchas
fuentes. "El propdsito es de
ilustrar caracteristicas de
gobernabilidad para analizar
y discutir implicaciones. No
se intenta  en esto
‘jerarquizar'/ranking de
paises con estas fuentes
externas, sino estudiar los
retos al nivel 'micro’ dentro
de cada pais".

Un total de 175 paises
fueron evaluados en base
de seis dimensiones de
gobernabilidad:

Columna 1: Voz, Libertades
Fundamentales y Rendicién
de Cuentas
Columna 2: Estabilidad
Politica y Falta de Violencia
Columna 3: Eficacia
Gubernamental/Burocracia
Columna 4: Calidad de
Marco Regulatorio
Columna 5: Aplicacién de
las normas del Derecho
Columna 6: Control de la
Corrupcién

Fuente: The Economist
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ALGUNOS RESULTADOS DE ESTUDIOS EMPIRICOS SOBRE TIPO S DE REGIMEN Y
CRECIMIENTO ECONOMICO

Autor Muestra Periodicida d  Resultado
Przeworski (1966) 57 paises 1949 - 1963 Dictaduras crecen mas.
Adelman y Morris (1967) 74 paises 1950 - 1964 Regimenes autoritarios favorecen los
subdesarrollados paises sub y medianamente
(incluyendo el bloque desarrollados.
comunista)
Dick (1974) 59 paises 1959 - 1968 Las democracias crecen ligeramente
subdesarrollados mas rapido.
Huntington y Dominguez 35 paises pobres 1950 - 1960 Dictaduras crecen mas rapido.
(1975)
Marsh (1979) 98 paises 1955 - 1970 Dictaduras crecen mas rapido.
Weede (1983) 124 paises 1960 - 1974 Dictaduras crecen mas rapido.
Kormendiy Meguire 47 paises 1950 - 1977 Democracias crecen mas rapido.
(1985)
Kohli (1986) 10 paises 1960 - 1982 No hay diferencia en los afios 60;
subdesarrollados dictaduras ligeramente mejor en los
afos 70.
Landau (1986) 65 paises 1960 - 1980 Dictaduras crecen mas rapido.
Sloan y Tedin (1987) 20 paises de 1960 - 1979 Regimenes autoritarios-burocraticos
Latinoamérica crecen mas rapido que las
democracias; no asi las dictaduras
tradicionales.
Marsh (1988) 47 paises 1965 - 1984 No existe diferencia.
Pourgerami (1988) 92 paises 1965 - 1984 Democracias crecen més rapido.
Scully (1988, 1992) 115 paises 1960 - 1980 Democracias crecen mas rapido.
Barro (1989) 72 paises 1960 - 1985 Democracias crecen més rapido.
Grier y Tullock (1989) 59 paises 1961 - 1980 Democracias mejor en Africa y
Ameérica Latina; no hay diferencias en
Africa.
Remmer (1990) 11 paises de 1982 - 1988 Democracias crecen mas rapido, pero
Latinoamérica 1982 y 1988 el resultado es estadisticamente no
significativo.
Pourgerami (1991) 106 paises 1986 Democracias crecen mas rapido.
subdesarrollados
Helliwell (1992) 90 paises 1960 - 1985 La democracia tiene un efecto

negativo perse, estadisticamente no
significativo en el crecimiento.
Fuente: Lijphart, A. (2000)
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3. BREVE REVISION HISTORICA DE LA DEUDA PUBLICA

VENEZOLANA

La deuda externa de Venezuela surgié en 1830, afio en que se separ6 la
Gran Colombia, pues, debido a la mencionada separacion, el pais asumio la
responsabilidad del 28%% (2.376.790 libras esterlinas) de la deuda externa
Colombiana, dividida en: Deuda Activa (alcanz6 a 1.188.395 libras esterlinas,
devengando el 2% anual en los primeros 7 afios y el 6% anual en el periodo
subsiguiente); y Deuda Definida (1.188.395, sin devengar intereses sino hasta

1852).38

Pero la evolucion de la deuda publica venezolana desde 1830 a 1930 es
resefiada por el Profesor Juan Bautista Laya Baquero®, refiriéndose a su vez al

Dr. Jorge Olavarria, de la siguiente manera:

“El Dr. Jorge Olavarria al enfocar el problema actual de la deuda, hace una
apretada sintesis histérica de la misma desde 1830 a 1930, y al referirse al
compromiso adquirido cuando la separacion, dice que en medio de una gran
pobreza y con grandes dificultades, los gobiernos de Paez, Vargas y
Soublette, cumplieron con su servicio, pero que en 1847, José Tadeo
Monagas, suspende los pagos de la deuda, haciendo aprobar en 1849, una
ley de moratoria, que virtualmente, segun él, consagraba la insolvencia
como un derecho. Pero como los ingleses, que eran los principales
acreedores, reaccionan y notifican al gobierno venezolano, que han
instruido al almirante Lord Dundonald, comandante de la escuadra apostada
en Trinidad a tomar las medidas que considere necesarias para obtener el
pago y reparacion de Venezuela, Monagas capitula y firma en 1850,
acuerdos gravemente lesivos al pais, para el pago.

Seflala luego Olavarria que en 1861 el general José Antonio Paez,
convertido para entonces en dictador, contrata con la firma Baring Brotherd
de Londres, un empréstito por un millén de libras esterlinas al 63% de su

% MARTINEZ, R.; OVALLES, J. (1989):Deuda Publica Espifieira, Sheldon y Asociados. Caracas,
Venezuela, pagina 3.

39 LAYA BAQUERO, J. (1989)1ecciones de Finanzas Publicas y Derecho Fiseatedes Editores. Tomo
Il, Caracas, Venezuela, paginas 731 - 733
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valor nominal con las cuales para los “Cupones” vencidos de la deuda
anterior, hace dos pagos por adelantado como ahorros al nuevo préstamo y
paga una deuda vieja de Venezuela, con los mismos prestamistas. El resto
fue igualmente para pagar otras deudas y reclamaciones, de americanos,
ingleses, daneses y holandeses, con lo cual se iniciaba ya esa funesta
modalidad de quitar prestado para pagar lo ya adeudado.

Cuando la Guerra Federal, concluye Olavarria, la deuda tanto interna como
externa ha crecido tanto y se ha complicado con reclamos de toda indole
por quienes de hecho o supuestamente han sufrido algin dafio, que el
Mariscal Juan Cris6stomo Falcon encomienda a Antonio Guzmén Blanco la
consecucion en 1864 de un empréstito obtenido de la “General Credit
Company”, peor aun que el adquirido por Paez en 1861, pues su valor
nominal era de millon y medio de libras al 60% y un 6% de interés sobre su
valor por el cual se destin6 el pago de viejas deudas, cuotas “adelantadas” y
pago de compensaciones a las reclamadas por dafos, por lo cual sélo le
vino a quedar al tesoro un resto insignificante y una deuda hipertrofiada.

En 1889, segun Olavarria, la revolucion “legalista” de Crespo destruye el
poder, pero también el orden hacendistico de Guzman. Crespo suspende el
servicio de la deuda y en 1869 se negocié con la “Disconto Gesellschaft” de
Berlin un empréstito de cincuenta millones de bolivares.

En 1889 Cipriano Castro que habia iniciado la Revolucién de los 60, llega a
Caracas y asume la Presidencia de la Republica. Durante su gobierno, en
1902, es cuando se produce el blogue de los puertos venezolanos por
acorazados ingleses y alemanes, que cafionean dichos puertos en gestion
de un cobro compulsivo de la deuda venezolana y de supuestos dafios
hechos a sus nacionales, teniendo que convenir en que se intervenga
practicamente las aduanas del pais, para que, con el producto de sus
recaudaciones, se amortice la deuda.”

Fue el General Juan Vicente GOomez quien por primera vez hizo el
compromiso de pagar la deuda externa, lo cual se efectio en 1930, como
homenaje al Libertador en el centenario de su muerte y gracias a los ingresos

provenientes del sector petrdleo que entonces iniciaban un crecimiento sostenido.

En la década de 1930, no se contrajo deuda publica externa y la deuda
interna era practicamente inexistente. En la segunda mitad de la década, con el
advenimiento de una nueva situacion politica nacional a la muerte del General J.V.

Gomez, las presiones para un mayor gasto publico se dejaron sentir, pero
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continud la prudencia fiscal. En 1940, la deuda externa no existia y la interna

alcanzaba a s6lo Bs. 1.000.000.

Las finanzas publicas se fortalecieron considerablemente en el periodo
1940-1948. A partir de 1943, fue incorporado al régimen tributario el impuesto
sobre la renta y las compafiias petroleras tuvieron que entregar al Fisco Nacional
mayores ingresos. En estos afios no se contrataron empréstitos publicos externos
y en 1945 la deuda interna presentaba un saldo de Bs. 25.000.000, menos del 4%

del ingreso fiscal ordinario, situandose al cierre de 1948 en Bs. 23.000.000.

Durante la dictadura del General Marcos Pérez Jiménez se hizo uso del
crédito publico en magnitudes apreciables en comparacion con los periodos
anteriores. No obstante la expansion fiscal registrada en la década de 1950 en
razon de los crecientes ingresos petroleros, el Gobierno, empefiado en programas
de infraestructura e industrias béasicas, hizo uso del crédito, bien por la via
legalmente pautada o bien por la via administrativa no sujeta a esos requisitos. En
1956 y 1957 el Gobierno otorgd nuevas concesiones petroleras y obtuvo ingresos
extraordinarios por tal concepto, sin embargo, incurrié en un diferimiento de pagos
de los compromisos contraidos con proveedores y contratistas, y el crédito oficial

se deterioro.

Al final de 1957 la deuda publica externa autorizada ascendia a Bs.
790.000.000 y la interna a Bs. 565.000.000, para un total de Bs. 1.355.000.000;

pero, como se conocié después, a la caida del régimen militar, la deuda flotante,
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irregularmente contraida, alcanzaba a una cantidad mucho mayor, del orden de
Bs. 3.000.000.000 y tuvo que ser reconocida y rapidamente amortizada por el

Gobierno provisorio de 1958.

“No obstante, pese a que como ya se dijo, entre 1947 y 1958 no se registré
ningln endeudamiento, en esa época numerosos contratos de obras
publicas y de construccion de industrias basicas como Electrificacion de
Caroni, Siderurgica de Matanzas y Petroquimica, se financiaron, segun el
Dr. Maza Zavala, mediante contratos administrativos a mediano y largo
plazo, que constituian deuda oficial, pero que no se registraron en los
términos legales entonces vigentes, Se form6 entonces, dice Maza Zavala,
una deuda irregular contraida en bolivares, que fue descontada
parcialmente en mercados internacionales, creandose asi una deuda
externa del gobierno que presiond sobre el crédito de la Republica y que en
cierto modo contribuy6, segin su criterio, a la caida del régimen.”*

La tendencia de los ingresos y gastos fiscales ordinarios durante el periodo
1959-1973 fue progresiva, aunque se registraron oscilaciones, como es natural.
En general, se recurrio al crédito publico con bastante frecuencia y al cierre de
1973, el saldo global de la deuda publica era de Bs. 8.434.000.000, de cuya
cantidad correspondia a deuda externa Bs. 5.201.000.000, un 62%. Los recursos
obtenidos del crédito publico se aplicaron a obras de infraestructura e industrias
basicas, asi como también a programas sociales. Hay que mencionar la existencia
de una deuda flotante, de la cual se registraron montos variables: Bs. 406.000.000
en 1960, Bs. 226.000.000 en 1963, Bs. 56.000.000 en 1965 y Bs. 19.000.000 en

1966. Esta practica irregular se repitio frecuentemente en afios posteriores.

Durante el boom petrolero los ingresos fiscales ordinarios registran una

fuerte expansion, en virtud del alza de los precios del petrdleo y sus efectos

‘0 LAYA BAQUERO, J. (1989)1ecciones de Finanzas Publicas y Derecho Fiseatedes Editores. Tomo
Il, Caracas, Venezuela, paginas 734.
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derivados en la capacidad contributiva interna. En 1974 el ingreso ordinario fiscal
ascendié a Bs. 42.558.000.000, con un incremento del orden de 165% con
respecto a 1973; en particular, el ingreso fiscal petrolero aumentd en 226%, para
situarse en Bs. 36.448.000.000 en 1974. En afos posteriores este ingreso
petrolero sufri6 un descenso, pero se mantuvo en un rango cuantitativo

sustancialmente superior a la tendencia historica registrada hasta 1973.

“Durante el gobierno del Dr. Rafael Caldera (1969-1974), el ingreso fiscal
fue de Bs. 61.032 millones con una expansion segln el Dr. Maza Zavala,
del 50% en relacién al periodo anterior, mientras que el egreso monté a Bs.
59.920 millones, lo cual arroj6 un superavit de Bs. 1.112 millones, el cual,
dice el autor citado, es s6lo aparente, porque durante ese periodo se
registré4lun endeudamiento de Bs. 4.906 millones, segun informe del
BCV...”

Entre 1974 y 1978 el gasto publico propiamente registr6 una expansion
acelerada, pero parte del ingreso petrolero fue retenido en fondos autbnomos
creados al efecto: Fondo de Inversiones de Venezuela , Fondo de Desarrollo
Agropecuario , Fondo de Crédito Industrial y el Fondo de Desarrollo Urbano , con
el objeto de preservar su disponibilidad para programas de inversiéon y produccion.
Sin embargo, el Gobierno considerd conveniente recurrir al crédito publico con el
objeto de impulsar mas vigorosamente el crecimiento econdémico, mediante
programas globales autorizados por el Congreso de la Republica, en lugar de

proyectos especificos, lo cual correspondié a la estrategia del Plan de la Nacion.

“I LAYA BAQUERO, J. (1989)1ecciones de Finanzas Publicas y Derecho Fiseatedes Editores. Tomo
Il, Caracas, Venezuela, pagina 738
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“No obstante que el gobierno de CAP dispuso de esta enorme masa
monetaria, originada en su mayor parte en la liquidaciéon del patrimonio
fisico de los venezolanos, como es el petréleo, concluye Maza Zavala,
recurri6 al endeudamiento publico en cantidades sin precedentes,
principalmente en el extranjero, de tal forma que la deuda autorizada y
registrada de Bs. 8.434 millones al comenzar su gobierno, se elevé al
concluirlo a casi Bs. 80.000 millones, sin contar la llamada deuda flotante,
que se calcula entre 20.000 y 30.000 millones.”*

Cuando el Presidente Luis Herrera Campins llegé a la presidencia, en 1979,
declar6 en su discurso de toma de posesion ante el Congreso de la Republica,
gue recibia una Venezuela hipotecada, para significar la fuerte carga de la deuda
publica entonces existente, calculada, como se menciond anteriormente, en casi
Bs. 80.000.000.000. Posteriormente, calculos mas exactos situaron el monto de la
deuda en Bs. 110.000.000.000, incorporando compromisos administrativos no
registrados en el Ministerio de Hacienda conforme a las normas legales. Las
practicas irregulares administrativas hicieron dificil, hasta 1984, el conocimiento
preciso del monto, la composicion y las caracteristicas de la deuda publica
externa. Estas graves deficiencias de la administracion del crédito publico
prestaron excesos, anormalidades, y manejos artificiosos en cuanto al

endeudamiento.

La deuda publica autorizada registré un saldo de Bs. 93.662.000.000 al
cierre de 1983, en comparacion con Bs. 49.099.000.000 en 1978, lo que indica un
incremento del orden del 90%. Pero la deuda publica total, segun computo hecho
en 1984 durante el proceso de negociaciones para el refinanciamiento de la deuda

externa, ascendia efectivamente a Bs. 200.000.000.000 al cierre de 1983,

“2 LAYA BAQUERO, J. (1989)1ecciones de Finanzas Publicas y Derecho Fiseatedes Editores. Tomo
Il, Caracas, Venezuela, pagina 741.
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practicamente el doble de la existente 5 afios antes. Al 31 de diciembre de 1984 la

deuda ascendia a US $ 27.041.000.000.

Durante el gobierno del Presidente Jaime Lusinchi (1984-1989) el
endeudamiento neto externo fue de escasa significacion, siendo la deuda publica

de aproximadamente US$ 27.000.000.000.

En febrero de 1986 fue firmado el Acuerdo de Reestructuracion de la
Deuda, como continuacién del convenio de refinanciamiento cuya negociacion se
habia iniciado en 1984. En el mes de octubre de 1986 fueron completados los
trAmites para la entrada en vigencia de ese acuerdo. Este incluia la llamada
Clausula de Contingencia, la cual fue invocada a fines de 1986 en virtud de la
caida sustancial de los precios del petrdleo, en consecuencia, fueron diferidos los
pagos de capital de la deuda previstos para 1987 y 1988, no asi el pago de los

intereses.

Por decreto ejecutivo del 14de abril de 1987, se establecié el régimen de

conversion de deuda externa en inversion en el pais bajo tres modalidades:

- Capitalizacion de créditos externos en empresas deudoras venezolanas

(participacion accionaria del inversionista en la empresa deudora).
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- Conversion de deuda publica externa en inversion extranjera en el pais en
areas determinadas (orientada a la sustitucion de importaciones, fomento

de nuevas exportaciones o promocion de actividades internas prioritarias).

- Conversion de deuda publica externa en inversion nacional (estimuld la

asociacion de capital extranjero con capital venezolano).

Iniciado el segundo mandato de (1989) Carlos Andrés Pérez se abrié un
nuevo proceso de negociaciéon de la deuda publica externa, dadas las condiciones
desfavorables de la economia venezolana, en particular el desequilibrio de la
balanza de pagos, el bajo nivel de reservas monetarias internacionales y la
situacion estrecha de las finanzas publicas. Ese proceso se hizo simultaneamente
con una reorientacion de la estrategia economica del Gobierno, en procura de la
estabilizacion de la economia y el ajuste macroeconémico, cuya esencia era la
conversion de una economia mixta, con elevada intervencion y participacion del

Estado, en una economia liberal de mercado.

La renegociacion se aplic6 a un monto de US $ 19.902.000.000 y se

ofrecieron a los acreedores las opciones siguientes:

- Recompra por la Republica de Venezuela de parte de la deuda con un

descuento de 55%:;
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- la emision de bonos de la Republica con descuento de intereses a un plazo
de 30 afios y una tasa de interés inferior a la de mercado, garantizados con

bonos cero cupdn del Tesoro de Estados Unidos;

- bonos de la Republica con descuento de capital de deuda de un 30% a 30
afios de plazo, y una tasa de interés sujeta a la libor mas 13/16%,

garantizados con bonos cero cupén del Tesoro de Estados Unidos;

- bonos de reduccion temporal de intereses, al portador, con tasas de interés

fija por 5 afos, vencimiento a 17 aflos y 7 aflos de gracia;

- bonos de conversion de deuda, con nuevos créditos de los acreedores
mediante la adquisicion de bonos de dinero fresco al portador, vencimiento
a 17 afios y 7 afios de gracia, con una tasa de interés sujeta a la libor mas

7/8%.

Este abanico de opciones permiti6 que los acreedores tomaran las
alternativas que consideraron mas favorables para ellos, la preferencia de éstos se
manifestd por los bonos con valor a la par con descuento de intereses y bonos de
reconversion. Segun estimaciones oficiales, la Republica obtuvo una reduccion de
capital de la deuda de US $ 9.439.000.000, asi como también un alivio, en parte

temporal, de la carga de intereses.
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4. EL BANCO CENTRAL DE VENEZUELA: SU RECONOCIMIENTO

CONSTITUCIONAL Y AUTONOMIA

4.1. Origen
Referirnos al origen del Banco Central de Venezuela (BCV), motiva la

siguiente cronologia:

FECHA EVENTO

08 de septiembre de 1939 El Presidente Eleazar Lopez Contreras (1936 — 1941)
promulga la primera Ley del Banco Central de
Venezuela en el marco del denominado “Programa de
Febrero” (expuesto el 21/02/1936). La mencionada Ley
fue publicada en la Gaceta Oficial No. 19.974 del
08/12/1939 y contra la misma (Ley) surgieron

demandas fallidas de inconstitucionalidad.

15 de agosto de 1940 Se realizé la Asamblea de Accionistas Constitutiva el
BCV.

15 de octubre de 1940 ElI BCV inicia sus operaciones.

01 de enero de 1941 Inauguracion formal del BCV.

Visto lo anterior, conviene precisar las principales caracteristicas de la

primera Ley del BCV, a saber:

= La emision y circulacion de billetes en todo el territorio nacional era derecho
exclusivo del Banco Central.

= EI BCV solo podia poner en circulacion billetes y monedas mediante la
compra de oro, de divisas y de la realizacién de las operaciones de crédito

con los bancos y con el publico.
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» Los billetes del Banco Central eran convertibles en moneda legal
venezolana, en barras de oro o en letras o giros a la vista sobre fondos
depositados en el exterior.

= EI BCV estaba obligado a respaldar el 50% de los billetes emitidos en oro
amonedado, nacional o extranjero y en barras depositadas en sus propias
bévedas o en custodia en bancos en el exterior, asi como en depdsitos a la

vista en bancos foraneos.

4.2. Reformas a la Ley del Banco Central de Venezue la

La Ley del BCV de 1939 ha sufrido diversas reformas, las cuales,
“respondieron a exigencias internas derivadas del acelerado cambio
experimentado por la nacion y a las nuevas orientaciones que la banca central
adoptaba en las economias mas desarrolladas, las cuales resultaban de la
estructuraciéon de un nuevo orden financiero internacional”?. Tales reformas
acontecieron en los afios 1943, 1960, 1974, 1983, 1984, 1987, 1992, 2001, 2002,
2005, 2009, siendo la ultima reforma la del afio 2010 publicada en la Gaceta
Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela Numero 39.419, de fecha 7 de

mayo de 2010.

Sin embargo, la reforma de 1992 es considerada la mas importante pues:
= Incorpor6 el principio de la autonomia en la administracion del BCV.

» Le dio al BCV el caracter de persona juridica publica de naturaleza unica.

3 Banco Central de Venezuefarigen del Banco Central de Venezudtdicion electrénica a texto completo
en http://www.bcv.org.ve, p.3.
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= Un Directorio conformado por 7 miembros: 1 Presidente y 6 Directores.

» Larepresentacion del Ejecutivo en el Directorio se redujo a un Director.

» Prohibicién expresa de otorgar crédito directo al Gobierno Nacional.

= Obligacion de la Republica de reponer el patrimonio del BCV cuando éste

incurriera en pérdidas debido a la aplicacién de sus politicas.

4.3. Reconocimiento constitucional, definicion y ob

jetivos

Luego de cincuenta (50) afios de haberse promulgado la primera Ley del

Banco Central de Venezuela, es en la Constitucion de la Republica Bolivariana de

Venezuela de 1999 cuando por vez primera, en la historia constitucional

venezolana, se

reconoce estatus Constitucional al

BCV,

pues,

en

las

constituciones anteriores se reservaba a la competencia del Poder Federal

(constitucion de 1945) y al Poder Nacional (constituciones de 1947, 1953 y 1961)

lo concerniente al sistema monetario nacional.

CONSTITUCIONES VENEZOLANAS 1945 - 1961

1945 1947 1953 1961
Articulo 15, numeral 11 : “Los Estados | Articulo 138, ordinal Articulo 60, ordinal Articulo 136,
convienen en reservar a la competencia | 9° “Es de la | 11°: “Es de la | Séptimo: “Es de la

del Poder Federal:... Todo lo relativo a la
moneda venezolana, cuyo tipo, valor, ley,
peso y acufiacion fijaran exclusivamente
las leyes nacionales, y a la circulacién de
la moneda extranjera”.

Articulo 78, numeral 4 : “La Camara de
Diputados y la del Senado, al actuar como
tienen las

Cuerpos Colegisladores,

siguientes atribuciones:... Legislar sobre
la moneda nacional, fijando su tipo, valor,
ley, peso y acufiaciéon y acerca de la
admisiéon y circulacion de la moneda

extranjera...”.

competencia del Poder
Todo o
concerniente al sistema

Nacional:...

monetario nacional y a
la circulacién en el pais
de la moneda

extranjera...”.

competencia del Poder
Nacional lo relativo
a:...El régimen de pesas
y medidas, el sistema
monetario nacional y la
circulacion de moneda
extranjera. En ningln

caso podran circular

valores representados
en papel ni billetes de
banco sin el encaje o
reserva metalica

determinado en la

ley...".

competencia

Poder Nacional:... El
sistema monetario y
la circulacién de la

moneda

extranjera...”.

del
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El BCV es la institucion publica que tiene a su cargo el disefio y la
conduccion de la politica monetaria del pais. En dicha politica se resume el
conjunto de decisiones que adoptan las autoridades del Instituto con el propésito
de regular la circulacion monetaria, el tipo de interés y la disponibilidad de crédito
de la economia. EI campo de accion del banco central va més all4 de la acufiacion
de monedas, impresién de billetes y de suministro de un adecuado volumen de
dinero para el normal desarrollo de las transacciones econdémicas del pais.
Ademas de servir como banco de emision, el BCV tiene a su cargo importantes
funciones que lo definen como banco de reserva, bancos de bancos, banco del
Estado, asesor econémico del Gobierno Nacional para la formulacion de objetivos,
metas y estrategias de la politica econdmica, asesor nacional en materia de
crédito puablico, promotor de la coordinacion entre las politicas monetaria,
cambiaria y fiscal, ademas de servir como agente recopilador y difusor de

informacion estadistica sobre el desempefio economico del pais.

El banco central tiene en la politica monetaria un instrumento de gran poder
para contribuir al logro de los objetivos de la politica econdmica global disefiada
por el Gobierno Nacional, los cuales se pueden resumir en: crecimiento econémico
sostenido, elevado nivel de empleo, estabilidad de precios, balanza de pagos
manejable y alto grado de bienestar de la poblacion. Corresponde al banco central
crear y mantener las condiciones monetarias, crediticias y cambiarias favorables a
la estabilidad de la moneda, al equilibrio econdémico y al desarrollo ordenado de la

economia, asi como asegurar la continuidad de los pagos internacionales del pais.
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Las acciones del banco central influyen sobre la masa monetaria en
circulacion, las reservas bancarias y la tasa de interés del mercado, las cuales son
variables intermedias que afectan las decisiones de inversién, consumo,
produccion y la evolucion de los niveles de precios, empleo y tipo de cambio. Es
por esta via que se transmite el impacto de la politica monetaria sobre los

principales agregados macroeconomicos.

En relacion con los principios que rigen el funcionamiento del BCV y los
controles ejercidos sobre el ente emisor, dispone el Articulo 319 de la Carta

Constitucional:

Articulo 319 : “El Banco Central de Venezuela se regira por el principio de
responsabilidad publica, a cuyo efecto rendira cuenta de las actuaciones, metas
y resultados de sus politicas ante la Asamblea Nacional, de acuerdo con la ley.
También rendird informes periédicos sobre el comportamiento de las variables
macroecondmicas del pais y sobre los deméas asuntos que se le soliciten e
incluird los andlisis que permitan su evaluacion. El incumplimiento sin causa
justificada del objetivo y de las metas, dard lugar a la remocién del directorio y a
sanciones administrativas, de acuerdo con la ley.

El Banco Central de Venezuela estard sujeto al control posterior de la
Contraloria General de la Republica y a la inspeccién y vigilancia del organismo
publico de supervisibn bancaria, el cual remitira a la Asamblea Nacional
informes de las inspecciones que realice. El presupuesto de gastos operativos
del Banco Central de Venezuela requerira la discusién y aprobacion de la
Asamblea Nacional y sus cuentas y balances seran objeto de auditoria externa
en los términos que fije la ley.

4.4. Coordinacion Macroeconémica

En el Articulo 320 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela se prevé lo referente a la Coordinacion Macroeconomica, entre el
Poder Ejecutivo y el Banco Central de Venezuela, destinada al logro de los

objetivos macroecondémicos del pais. Sin embargo, en el afan por conseguir una
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efectiva armonizacion de la politica fiscal con la politica monetaria, debe
entenderse que el Banco Central de Venezuela no estara subordinado a directivas
del Poder Ejecutivo y no podra convalidar o financiar politicas fiscales deficitarias;
lo que ratifica la independencia y/o autonomia, al menos tedrica, de la maxima

autoridad monetaria.

La actuacion coordinada del Poder Ejecutivo y del Banco Central de
Venezuela concluye, anualmente, en un acuerdo anual de politicas, suscrito por el
Presidente o Presidenta del Banco Central de Venezuela y el o la titular del
ministerio responsable de las finanzas, y se debe divulgar en el momento de la
aprobacioén del presupuesto por la Asamblea Nacional. En dicho acuerdo anual de

politicas se tiene que establecer:

a) los objetivos finales de crecimiento y sus repercusiones sociales, balance
externo e inflacion, concernientes a las politicas fiscal, cambiaria y monetaria;

b) los niveles de las variables intermedias e instrumentales requeridos para
alcanzar dichos objetivos finales; vy,

c) los resultados esperados, las politicas y las acciones dirigidas a lograrlos.

“Articulo 320 : El Estado debe promover y defender la estabilidad
econdmica, evitar la vulnerabilidad de la economia y velar por la estabilidad
monetaria y de precios, para asegurar el bienestar social.

El ministerio responsable de las finanzas y el Banco Central de Venezuela
contribuiran a la armonizacion de la politica fiscal con la politica monetaria,
facilitando el logro de los objetivos macroeconémicos. En el ejercicio de sus
funciones, el Banco Central de Venezuela no estard subordinado a
directivas del Poder Ejecutivo y no podra convalidar o financiar politicas
fiscales deficitarias.

La actuacion coordinada del Poder Ejecutivo y del Banco Central de
Venezuela se dara mediante un acuerdo anual de politicas, en el cual se
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estableceran los objetivos finales de crecimiento y sus repercusiones
sociales, balance externo e inflacién, concernientes a las politicas fiscal,
cambiaria y monetaria; asi como los niveles de las variables intermedias e
instrumentales requeridos para alcanzar dichos objetivos finales. Dicho
acuerdo sera firmado por el Presidente o Presidenta del Banco Central de
Venezuela y el o la titular del ministerio responsable de las finanzas, y se
divulgara en el momento de la aprobacion del presupuesto por la Asamblea
Nacional. Es responsabilidad de las instituciones firmantes del acuerdo que
las acciones de politica sean consistentes con sus objetivos. En dicho
acuerdo se especificardn los resultados esperados, las politicas y las
acciones dirigidas a lograrlos. La ley establecera las caracteristicas del
acuerdo anual de politica econémica y los mecanismos de rendicion de
cuentas”.

4.5. Funciones del Banco Central de Venezuela

Corresponde al Banco Central de Venezuela crear y mantener condiciones
monetarias, crediticias y cambiarias favorables a la estabilidad de la moneda, al
equilibrio econdémico y al desarrollo ordenado de la economia, asi como asegurar
la continuidad de los pagos internacionales del pais. A tal efecto, dispone el

Articulo 7 de la Ley del Banco Central de Venezuela vigente:

Articulo 7 : Para el adecuado cumplimiento de su objetivo, el Banco Central
de Venezuela tendra a su cargo las siguientes funciones:

1. Formular y ejecutar la politica monetaria.

2. Participar en el disefio y ejecutar la politica cambiaria.

3. Regular el crédito y las tasas de interés del sistema financiero.

4. Regular la moneda y promover la adecuada liquidez del sistema

financiero.
5. Centralizar y administrar las reservas monetarias internacionales de la
Republica.
6. Estimar el Nivel Adecuado de las Reservas Internacionales de la
Republica.

7. Participar en el mercado de divisas y ejercer la vigilancia y regulacion del
mismo, en los términos en que convenga con el Ejecutivo Nacional.

8. Velar por el correcto funcionamiento del sistema de pagos del pais y
establecer sus normas de operacion.

9. Ejercer, con caracter exclusivo, la facultad de emitir especies monetarias.
10. Asesorar a los poderes publicos nacionales en materia de su
competencia.

11. Ejercer los derechos y asumir las obligaciones de la Republica en el
Fondo Monetario Internacional, segin lo previsto en los acuerdos
correspondientes y en la ley.

12. Participar, regular y efectuar operaciones en el mercado del oro.

13. Acopiar, producir y publicar las principales estadisticas econdmicas,
monetarias, financieras, cambiarias, de precios y balanza de pagos.
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14. Promover acciones que fomenten la solidaridad, la participacion
ciudadana y la corresponsabilidad social, a los fines de contribuir al
desarrollo de la poblaciéon y su formacién socioeconémica.

14. Efectuar las demas operaciones y servicios propios de la banca central,
de acuerdo con la ley.

4.6. Politica Monetaria

La politica monetaria es el conjunto de acciones emprendidas por el Banco
Central con el propdsito de regular la circulacion monetaria y, a través de ella,
incidir sobre el costo del dinero y la disponibilidad de crédito para todos los

sectores de la economia.

Existe una politica monetaria de signo contractivo cuando las acciones del
banco central tienden a reducir la circulacion del dinero, lo cual eleva su costo
mediante el incremento de las tasas de interés. Bajo estas condiciones, se

restringen la demanda de crédito y, en general, el gasto de la poblacion.

La politica monetaria expansiva, por el contrario, se produce cuando el
banco central aplica medidas orientadas a incrementar la circulacion de dinero,
con lo cual aminora su costo y facilita la disponibilidad de crédito, en cuyo caso se

estimula la inversion privada y el gasto de la poblacion.

Los objetivos de la politica monetaria pueden resumirse de la siguiente

manera:
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a) Luchar contra la inflacion: El papel de la politica monetaria consiste en
mantener una adecuada proporcion entre la liquidez monetaria y el nivel de
actividad economico con el objeto de impedir desequilibrios que puedan alentar

procesos inflacionarios.

b) Contribuye al crecimiento econdmico: En la medida en que la politica monetaria
crea y mantiene condiciones monetarias y crediticias favorables a la estabilidad de
los precios, motiva el desarrollo de iniciativas privadas en inversién y consumo que
aceleran el ritmo de actividad econdémica. La compatibilidad entre este mayor ritmo
de actividad con baja inflacion es requisito fundamental para un crecimiento

economico sostenido en el largo plazo.

c) Ayuda a la estabilidad del tipo de cambio: Con estas medidas, la politica
monetaria contribuye con el objetivo general de equilibrar la balanza de pagos,
asegurar la continuidad de los pagos internacionales del pais y mantener la
competitividad externa de la produccion doméstica. Para ello es necesario contar
con un nivel de reservas internacionales suficientes para cubrir las necesidades de
importaciones de bienes y servicios indispensables al desempefio normal de la
economia, ademas de ofrecer las divisas suficientes a su debido costo de
oportunidad para el pago de los sectores publico y privado a sus acreedores

externos.

d) Contribuye a la estabilidad del sistema financiero y de pagos de la economia.
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Ahora bien, para lograr el equilibrio entre la oferta y la demanda de dinero,
el banco central emplea instrumentos que influyen directa e indirectamente sobre
las reservas bancarias, las tasas de interés y las decisiones que toma la poblacion
en el manejo de sus medios de pagos, tales como monedas, billetes, depdsitos a

la vista y otros.

Los instrumentos de politica monetaria son utilizados por el banco central
de acuerdo con la naturaleza y nivel de desequilibrio prevaleciente en el mercado,
y su incidencia puede ser de caracter general o especifico. Las operaciones de
Mercado Abierto (OMA), el redescuento, la fijacion del encaje legal y la persuasion
moral constituyen los instrumentos de accidn mas general a disposicion del banco

central.

4.7. Autonomia de la Banca Central

La independencia de los bancos centrales es un tema que ha generado
diversas controversias, sobre todo, en la década de los noventa dentro del
contexto econémico y social de muchos paises**. En la actualidad, se dispone del
suficiente soporte estadistico que pone en evidencia, en casi todos los casos

analizados, una fuerte correlacion entre el grado de independencia del Banco

4 En la literatura econémica, se distinguen diferemociones de independencia de los bancos centaale
saber: a) Independencia de metas, requiere queokEe®o no tenga influencia directa en las metas de
politica monetaria; b) Independencia de instrungntequiere que el Banco Central sea capaz delexsab
sus objetivos operativos (tasa de interés, tipcatiebio) autbnomamente; ¢) Independencia persatpljare
que el cuerpo decisor del Banco Central esté eitipnsde resistir presiones formales e informales d
Gobierno; e d) Independencia legal, requiere qugaeko Central tenga la potestad de elegir el dertel
mandato de su presidente, disefie y formule laigpmlihonetaria, se limite a la condicion de presstenile
ltima instancia y cumpla con los objetivos esteibles. Peter Bofinger en NIENSTAEDT M. y ZERPA, D.
(2005): El marco institucional del Banco Central \denezuela. Edicion electrénica a texto completo en
http://www.eumed.net/libros/, p.27.
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Central y el sistema politico de que se trate, ambos factores determinantes en lo

que a integracion econémica se refiere®.

Los bancos centrales son instituciones gubernamentales claves que reciben
poca atencion en la ciencia politica, en comparacién con los otros organismos
principales de gobierno. Cuando los bancos centrales son fuertes e
independientes desempefian un papel critico en el proceso politico. Por el
contrario, cuando los bancos centrales dependen del ejecutivo y, por lo tanto, son
relativamente débiles, esta debilidad es también un atributo muy relevante del
sistema politico, de la misma forma que la debilidad de una legislatura, o la
reticencia de un tribunal supremo a utilizar la revision judicial, son indicadores

significativos del modelo politico al cual dichas instituciones pertenecen.

Por suerte, “los economistas si han prestado mucha atencion a los bancos
centrales y han desarrollado métodos precisos para medir su autonomia*®. Entre
estos economistas se encuentran Cukierman, Webb y Neyapti (1994), quienes
pusieron en practica, para el estudio de setenta y dos democracias durante el
largo periodo comprendido entre 1950 y 1989, el indice de independencia legal de

los bancos centrales. Este indice*’, es uno de varios métodos que existen para

45 Para finales de la década de los setenta, larfaage los paises latinoamericanos ya gozaban de
regimenes democréticos; sin embargo, siempre s#ebatido en estos paises sobre la independencia y/o
autonomia de sus bancos centrales. La independaéadas bancos centrales depende en un alto pajeent
por no decir en su totalidad, del modelo de denvi@sumido por un pais en especifico.

46 LIJPHART, A. (2000)Modelos de democracia, formas de gobierno y redoklaen treinta y seis paises
Ariel Ciencia Politica, 1° edicién, Barcelona, ESpapag. 218.

47 Se obtiene utilizando cuatro agrupaciones dmablas: el nombramiento y mandato del gobernador (o
presidente) del Banco Central; la formulacién ditipas; los objetivos del Banco Central y los biesi sobre

los préstamos. De acuerdo con el estudio de GukierWebb y Neyapti (1994), se dan las valoracionés
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medir el grado de independencia de los bancos centrales; asi, pueden utilizarse
otros métodos, por ejemplo, el propuesto por Grilli, Masciandaro y Tabellini o el

propuesto por Banaian, Laney y Willett.”*®.

En los ultimos afios varios paises han dado un alto grado de independencia
a sus bancos centrales. Esto ha ocurrido en los paises con mayor tradicion
democratica y espiritu integracionista. Sin embargo, subsisten dudas entre
algunos politdlogos sobre si esa tendencia fortalece o no la democracia.
Respetables economistas como Stiglitz (2003) sostienen que, la independencia de
los bancos centrales no es democratica en su totalidad, pues, pone la
responsabilidad de la politica monetaria en cabeza de personas que no son

elegidas popularmente y que no son removibles por el gobierno.

Un banco central independiente es una institucion que balancea el poder

ejecutivo y constituye un ingrediente esencial del gobierno limitado; en este

altas (mas independientes) a un gobernador cuydatames de ocho 0 mas afios, que no puede seuidiestit

y que no puede ocupar simultaneamente otros cangas gobierno. Las valoraciones mas bajas (con el
minimo de independencia) se dan a los gobernadorabrados para mandatos de menos de cuatro aféos, qu
pueden ser destituidos a discrecion del ejecutigoeypueden ocupar otros cargos en el gobiernou&mto a

la formacion de politicas, la valoracién més aigpara los bancos que tienen la exclusiva respilidsabde
formular la politica monetaria y que juegan un pamtivo en el proceso presupuestario del gobielom;
bancos centrales que no tienen influencia sobpolitica monetaria y presupuestaria reciben laraaion

mas baja. Por lo que a los objetivos se refieratema la valoracion mas alta cuando la estakilidia los
precios es el mayor o Unico objetivo del Banco @#nt cuando éste tiene la Ultima palabra en caso d
conflicto con otros objetivos gubernamentales. 8e daloraciones medias cuando la estabilidad de los
precios es un objetivo conjuntamente con otrosti@e compatibles, como por ejemplo, un sistemaaao
estable, y se dan valoraciones un poco menoresdgeukmn estabilidad de los precios es un objetivo
conjuntamente con objetivos potencialmente conftist como por ejemplo, el pleno empleo. Se da la
valoracién mas baja cuando los objetivos del Ba@emtral no incluye la estabilidad de los precios.
Finalmente, se valoran los bancos centrales codepandientes cuando pueden hacer préstamos Uniteamen
al gobierno central y cuando tienen control congpkaibre las condiciones del préstamo; por otro,lado
menos independientes cuando pueden prestar diriedms los niveles del gobierno, a empresas pishlic
sector privado, al igual que cuando el ejecutivddielas condiciones de los préstamos.

“8 LIJPHART, A. (2000)id...p. 222.
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sentido, el banco independiente contribuye a que exista mas democracia e impide
gue el gobierno abuse de su discrecionalidad y, en consecuencia, por efecto
desbordamiento, ponga en riesgo funciones objetivos resultantes de politicas

macroeconoémicas coordinadas.

En este orden de ideas, “la independencia del banco central significa,
primero, que el banco central tiene libertad para alcanzar sus objetivos y, segundo,
gue sus decisiones son muy dificiles de suspender por otras ramas del
gobierno™®. Sus objetivos, sin embargo, deben ser fijados por los representantes
del pueblo, ya sea por via constitucional y/o legal. La necesidad de ser
independiente se desprende del largo tiempo que toma la politica monetaria en
producir resultados, rezagos de hasta dos afios y, ademas, en el costo que se
debe pagar por desinflar la economia en el corto plazo, pero esto redundara en un

crecimiento sano posterior que puede mantenerse por varios afos.

Para ser independientes, los bancos centrales tienen que tener objetivos
limitados y no actuar en areas que son funcion de otras instancias del Estado. En
particular, el Banco Central no puede adoptar politicas que beneficien directa o
explicitamente a sectores especificos de la economia, 0 que generen
redistribucion de ingresos sectoriales; estas decisiones deben ser resultado del

proceso politico™.

“9BLINDER, A. (1998):El Banco Central: Teoria y Practic&ditorial Antoni Bosh, Madrid, p.52.

%0 Conocedores de la materia opinan que, en el atisodmericano, la independencia de los bancosabesit
requiere la eliminacion de las facultades de otocgéditos a sectores especificos y la facultadstablecer
subsidios, funciones que en el pasado recayerae salichos bancos centrales de la region.
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La razén por la cual se ha planteado la necesidad de separar la politica
monetaria del proceso politico, es la evidencia histdrica e internacional de que a
largo plazo la politica monetaria que sacrifica la estabilidad de precios no tiene
efectos sobre la tasa de crecimiento de la economia y el empleo. Por el contrario,
la inflacidbn si reduce el crecimiento, aumenta el desempleo y empeora la
distribucion del ingreso. La autonomia de un Banco Central es la mejor condicién
de credibilidad de la politica monetaria y de estabilidad de los precios del pais al
cual pertenece. “Estudios historicos muestran que los gobiernos que han tratado
de utilizar la politica monetaria directamente para redistribuir el ingreso o acelerar
el crecimiento han desembocado en crisis econdmicas que reducen el crecimiento

y aumentan la pobreza™.

No obstante, el efecto de muy corto plazo de una politica monetaria
expansionista puede dar la sensacion de prosperidad, lo cual es atractivo
politicamente, particularmente, antes de elecciones. “Asi, todos los gobiernos
tienden a ser cortos de miras y seguir una misma linea, la politica econdmica va
dirigida hacia una curva de Phillips de corto plazo; es decir, mayor empleo en
periodos cercanos a sus elecciones para capturar votos™?. Por ello, y dado que la
perspectiva politica de corto plazo puede tentar a los gobiernos a tomar decisiones
de politica monetaria que generan crisis econdémicas posteriores, las democracias
han considerado prudente apartar la politica monetaria del proceso politico de

toma de decisiones de corto plazo.

1 KALMANOVITZ, S. (2002): Independencia del Banco Central y la democracid atinoamérica Paris.
Disponible en: http://www.banrep.gov.co
*2NIENSTAEDT, M. y ZERPA, D. (2005)d... p.23.
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Por lo demas, la autonomia de un Banco Central reviste un caracter muy
relativo, puesto que ella requiere conservar suficiente apoyo politico, asi como
lograr que una parte mayoritaria de la opinion publica nacional e internacional

calificada, comprenda y apruebe sus objetivos y, por ende, su accion.

Conviene precisar que, la independencia de la banca central no significa
gue ésta ejercera sus funciones al margen de mecanismos de control previstos en
el marco legal que corresponda. Debe entenderse que, la autonomia de la banca
central no excluye la aplicacién de controles internos y externos que, por una
parte, evallen los resultados de sus acciones y, por otra, supervise y compruebe
la administracion del ente y el apego de sus actos a la legislacion vigente. Sin
embargo, “existe una brecha entre la norma juridica y lo que realmente se hace en
la practica; por tanto, mientras la sociedad no acepte la necesidad de un Banco
Central independiente capaz de ayudar a estabilizar la economia, las reformas

institucionales que se hagan seran innecesarias™>.

Adicionalmente, una banca central independiente contribuye, sin duda
alguna, a coordinar las politicas macroeconomicas (funciones objetivos) trazadas
en el proceso integracionista que se trate, a la vez de facilitar la cesion de
competencias soberanas a entes emisores supranacionales (v.g. Banco Central

Europeo).

>3 NIENSTAEDT, M. y ZERPA, D. (2005)d... p.38.
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En esta oportunidad no corresponde la aplicacion de método alguno que
permita medir el grado de independencia del BCV. Sin embargo, resulta pertinente
destacar algunas opiniones que han surgido con ocasion al caracter autbnomo del

ente emisor.

Como bien se expuso en lineas precedentes, la autonomia del BCV esta
prevista tanto en el Articulo 318 de la Constitucion de la Republica Bolivariana de
Venezuela, como en el Articulo 2 de la Ley del Banco Central de Venezuela

vigente,

No obstante lo anterior, la doctrina venezolana ha criticado la “puesta en

practica” de dicha autonomia, destacando las siguientes posturas:

o6

Ricardo Combe llas™

Nelson Chitty La Roche

“...Un tema controversial atafie a la autonomia del
BCV. En efecto, se exige a esta institucion la
rendicion exhaustiva de cuentas ante la Asamblea
Nacional, e inspeccién y vigilancia por parte del
organismo publico de supervisiéon bancaria. Estoy
de acuerdo con la autorizada opinién del “padre del
BCV", Dr. Manuel Egafia, que cuando se creé la
institucion el afio 1939, advertia que el BCV debia
considerarse como un poder a la par del Ejecutivo,

del Legislativo y Judicial. La pregunta surge en

“...En la legislacion internacional y, segun el

material bibliogréafico revisado para la

investigacion, se pueden evidenciar claros
ejemplos de altos grados de autonomia por parte
de un Banco Central, a saber: el Bundesbank de
Alemania, la Reserva Federal de Estados Unidos,
el Banco Central de Suiza y, recientemente el
Banco Central Europeo, el cual en el Tratado de
Maastricht consagra que su formacioén ha de ser

independiente de las autoridades de la Union

* Ley del Banco Central de Venezuela, Articulo 2t BEanco Central de Venezuela es auténomo para la
formulacion y el ejercicio de las politicas de simpetencia, y ejerce sus funciones en coordinamidnla
politica econémica general, para alcanzar los iebgtsuperiores del Estado y la Nacion. En el gerae

sus funciones, el Banco Central de Venezuela rdosestordinado a directrices del Poder|Ejecutivo”.

% COMBELLAS, R. (2005)El Proceso Constituyente y la Constitucién de 19%®cesos Constituyentes y
Reformas Constitucionales en la Historia de Venlezu811 — 1999. Caracas. Facultad de Cienciadidasi

y Politicas, Universidad Central de Venezuela, Tdine.801.

* CHITTY LA ROCHE, N. (2004)Consideraciones sobre politica, economia y corstinalismo Caracas,
Editorial Esmeralda, p. 224.
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torno a los alcances de la autonomia: la autonomia
operativa estd asegurada, no obstante persisten
las dudas sobre los alcances y limites del control

de la Asamblea Nacional...”.

Europea. En el caso de América Latina de manera
reciente, se conoce el caso de Colombia, Perq,
Chile, Venezuela, los cuales en su legislacion
interna asi lo establecen. Una vez mas surge la
voz del lamento para referirse al caso venezolano,
en el que el Banco Central de Venezuela es el
blanco de todo género de presiones por parte del
mismo Presidente de la Republica pero igualmente
del Ministerio de Finanzas de turno y quien ha visto
sesgada su misidn, mediatizadas sus politicas, y
despojado del respeto a la autoridad, agente
constitucional que representa. El dialogo sobre el
nivel de las reservas internacionales, y el volumen
“excedentario” al que el Ejecutivo pretende poner
la mano, tiene gusto de dictado a un organismo
que también se penetré para convertirlo en otra
oficina publica més al servicio del capricho, incluso

del Poder Ejecutivo...”.

Dicho de otro modo, el funcionamiento del BCV debe definirse con base en

el rol protagonico que dicha institucion puede asumir en pro del desarrollo y

crecimiento econdmico del pais, al margen de la conflictibilidad politica y de las

ideologias dominantes en pugna.

Sobre este particular, la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de

Justicia, en fecha 16 de noviembre de 2010, en virtud del recurso de nulidad por

inconstitucionalidad presentado por los ciudadanos José Guerra, Orlando Ochoa

P., Jesus Rojas D. y Oscar Garcia, con Ponencia de la Magistrada Luisa Estella

Morales Lamufio y voto salvado del Magistrado Pedro Rafael Rondén Haaz, se

pronuncioé sobre la autonomia del Banco Central de Venezuela.
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En primer lugar afirmar que, hacer una distincion, como la que realiza la
Sala Constitucional, entre autonomia e independencia de la banca central no tiene
sentido alguno siempre y cuando, como bien se ha hecho en lineas precedentes,
guede claro que tal autonomia o independencia siempre debe estar referida a la
que debe existir en relacion con el Gobierno de turno y las politicas fiscales
disefladas y ejecutadas por éste, sin menoscabo, como lo afirma el Magistrado
Ronddn Haaz, del principio de responsabilidad publica que en puridad de concepto

aplica al ente emisor.

“En criterio del voto salvante la reserva al Poder Legislativo Nacional del
establecimiento de las “reglas contables para la constituciéon de sus reservas y
el destino de sus utilidades”, s6lo confirma que la autonomia a la que se refiere
el constituyente es respecto al Gobierno, pero que de ninguna manera implica
actuacion sin control por parte del Banco Central.

En este sentido, para nada sorprende que el control de su gestién se
encomiende, segun el articulo 319 de la constitucién al Poder Legislativo y
Moral a través de la Contraloria General de la Republica. EI Maximo ente
monetario, si bien es auténomo, estd sometido al principio de responsabilidad
publica, la que se determinara en funciéon del alcance de las metas y el
resultado de sus politicas, y el incumplimiento con sus objetivos y metas dara
lugar a la remocién del directorio y a sanciones administrativas de acuerdo con
la Ley. Sin embargo, tanto esos medios de control como la potestad normativa
del Legislativo no pueden utilizarse para el sometimiento del Banco Central a
las politicas fiscales, que es lo que pretende evitar nuestra constitucion.”’

Desafortunadamente, la Sala Constitucional, en sus consideraciones para
decidir, hace uso inadecuado de la doctrina y, por momentos, en contravencion de
lo previsto en la propia Carta Constitucional, pretende justificar, solapadamente, la
sujecion de la politica monetaria a la politica fiscal. Sin embargo, lo que si afirma
expresamente la Sala Constitucional en la decision in commento es que “La

opcion del constituyente de dar rango constitucional a la autonomia del Banco

" Tribunal Supremo de Justicia, Sala Constituciobatision de fecha 16 de noviembre de 2011, endvirt
del recurso de nulidad por inconstitucionalidadspréado por los ciudadanos José Guerra, OrlandoaOch
P., JesuUs Rojas D. y Oscar Garcia. Voto salvadMdgistrado Pedro Rafael Rondén Haaz, numeral 1.4.
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Central, es el resultado necesario de las funciones atribuidas a los bancos
centrales y de la experiencia histérica a nivel mundial al respecto, donde la
eficiencia en el logro de los sus objetivos es inversamente proporcional a la
posibilidad del Poder Ejecutivo de imponer sus politicas econémicas de forma
unilateral. No obstante, es preciso sefialar que la autonomia de los bancos
centrales respecto a su facultad de determinar discrecionalmente los instrumentos
para el logro de sus objetivos, no comporta una actuacién al margen de los

objetivos y fines del Estado.

Esa autonomia del Banco Central de Venezuela, reconocida por la Carta
Fundamental y asi interpretada por la propia Sala Constitucional del Tribunal
Supremo de Justicia, también tiene efectos determinantes en el espiritu
integracionista del gobierno venezolano; espiritu integracionista que encuentra su

fundamento constitucional en el Articulo 153 de la Carta Magna, el cual reza:

“La Republica promovera y favorecera la integracién latinoamericana vy
caribefia, en aras de avanzar hacia la creacion de una comunidad de
naciones, defendiendo los intereses econdOmicos, sociales, culturales,
politicos y ambientales de la region. La Republica podra suscribir tratados
internacionales que conjuguen y coordinen esfuerzos para promover el
desarrollo comun de nuestras naciones, y que garanticen el bienestar de los
pueblos y la seguridad colectiva de sus habitantes.

Para estos fines, la Repulblica podra atribuir a organizaciones
supranacionales, mediante tratados, el ejercicio de las competencias
necesarias para llevar a cabo estos procesos de integracion. Dentro de las
politicas de integracién y unién con Latinoamérica y el Caribe, la Republica
privilegiara relaciones con Iberoamérica, procurando sea una politica comudn
de toda nuestra América Latina. Las normas que se adopten en el marco de
los acuerdos de integracion seran consideradas parte integrante del
ordenamiento legal vigente y de aplicacion directa y preferente a la
legislacion interna.”
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En el marco de tal precepto constitucional, Venezuela ha formado parte de
dos importantes iniciativas de coordinacion de politicas macroecondmicas a nivel
regional, siendo protagonico en ambos casos las funciones desempefiadas por la

banca central.

La primera de esas iniciativas se origin0 en el seno de la Comunidad
Andina de Naciones (CAN), cuando Venezuela aun formaba parte de ella. En tal
sentido, el IX Consejo Presidencial de la CAN (1997) constituyo el Consejo Asesor
conformado por los Ministros de Economia, Presidentes o Gerentes de los Bancos
Centrales y los responsables de planeacion econOmica, con el encargo de
desarrollar una agenda de trabajo en materia de armonizacién de politicas

macroeconoémicas.

Con ocasion de su Il reunion, en octubre de 1998, el Consejo Asesor definid
Su interés en trabajar en la definicion de ...criterios de convergencia en las
politicas macroecondmicas, en especial en materia de politica monetaria,
cambiara, fiscal y de crédito publico.. y ya en su siguiente reunién, efectuada en
mayo de 1999, adoptd el primer criterio de convergencia en materia de inflacion

gue consistio en alcanzar gradualmente tasas anuales de un digito.

Hay que tomar en cuenta la importancia de la meta anterior, ya que la

inflacibn viene a ser un resultado de la combinacion de politicas fiscales,

95



monetarias y cambiarias y, por tanto, el compromiso de una inflacion moderada

supone de alguna manera una orientacion de la politica econdmica en su conjunto.

Adicionalmente, en esta Ultima reuniébn se adoptd el principio que la
estabilidad econémica de un pais miembro es de interés comunitario, lo cual sent6
los fundamentos para desarrollar un programa de armonizacion macroeconémica
y acciones de cooperacion, pues, se reconoce que la mayor interdependencia
comercial y econdmica que progresivamente va generandose dentro de un bloque

de integracion, va restando efectividad a las politicas nacionales.

En su IV Reunidn, realizada en junio del 2000, el Consejo Asesor definio un
mecanismo de seguimiento para el primer criterio de convergencia mediante la
presentacion de informes semestrales y se comprometié con adoptar un segundo
criterio de convergencia en materia fiscal. Esto ultimo sucedié en la V Reunion,

celebrada en junio del 2001°®, cuando aprobé:

. Que a partir del afio 2002, el déficit del sector publico no financiero
no excederia del 3% del PIB; transitoriamente durante el periodo 2002 —

2004 el indicado limite podria alcanzar hasta el 4% del PIB; y

. Que el saldo de la deuda publica (externa e interna) del sector
publico consolidado, no excederia del 50% del PIB al final de cada

ejercicio econoémico.

%8 El texto de esta Acta se puede leer en el Apéndieepresente estudio.
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. Ademas, perfecciono la primera meta de convergencia al sefialar la
fecha limite del 31 diciembre del 2002, para que todos los paises

alcanzaren el objetivo de tener una inflacion anual de un digito.

La segunda de las iniciativas, es el denominado Sistema Unitario de
Compensacion Regional de Pagos (SUCRE), cuyo Acuerdo Marco para su
creacion fue suscrito el 16 de abril de 2009, en Cumana, Venezuela, por los
representantes de los gobiernos de Cuba, Bolivia, Honduras, Nicaragua,
Venezuela y Ecuador, y su Tratado Constitutivo el 16 de octubre del mismo afio en
Cochabamba, Bolivia, siendo una de sus pretensiones el crear las bases para la
constitucion de una moneda comun regional, lo cual supone la participacion activa

de la Banca Central.

“Los componentes fundamentales de este sistema son una unidad de
cuenta comudn, también Illamada “sucre”, una Cé&mara Central de
Compensacion de Pagos y un Fondo de Reservas y Convergencia
Comercial.

La unidad de cuenta se refiere a que el “sucre” sera en principio una
moneda electrénica o virtual que servira de medio de pago entre los bancos
centrales de los Estados Parte, cuyo valor esta determinado por una
canasta de las monedas de curso legal de los paises integrantes del
mecanismo. Al igual que cualquier moneda de curso legal, se realizard una
emision inicial de sucres que sera asignada a los primeros paises
adherentes al Tratado Constitutivo, la que podra ser ampliada en la medida
en que el comercio intrazona crezca o se incorporen nuevos paises. El
respaldo financiero de estas asignaciones se realizara con moneda local o
con titulos soberanos denominados en la moneda de cada pais.

La Camara Central de Compensacién de Pagos es la unidad operativa a
través de la cual se canalizaran todas las operaciones de compensacion y
liquidacion autorizadas, producto del comercio intrazona administrado. El
Banco del ALBA es el banco agente que la operard y sus cuentas estaran
denominadas en sucres.

La triada la completa el Fondo de Reservas y Convergencia Comercial,
constituido por aportes en moneda nacional o divisas, distintos al pago de
las asignaciones de sucres, con el fin de otorgar préstamos para financiar
los déficits temporales producto del comercio intrazona. La ceracién de este
fondo constituye uno de los aspectos més significativos de la contribucion
del Sucre a la construccién de una nueva arquitectura financiera regional, al
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permitir el financiamiento de los desequilibrios vinculados a las asimetrias
productivas y al comercio.”*®

Ahora bien, son diversas las variables que deben tomarse en cuenta para
lograr una exitosa coordinacion de politicas monetarias entre paises. Resulta
obvio que, el ambito politico, las politicas de competencia e inversion, las politicas
para promover y proteger las inversiones extranjeras, el comercio exterior y los
regimenes de cambio, los factores productivos, entre otras variables clave, deben
ser consideradas seriamente al momento de pretenderse instaurar criterios de
convergencia macroecondmicos en un determinado proceso de integracion.

Las variables antes mencionadas pueden y deben relacionarse de manera
de lograr los fundamentos institucionales suficientes que permitan soportar el
cumplimiento de ciertos y determinados criterios de convergencia
macroeconomicos, especificamente, criterios de convergencia monetarios. Es
decir, en principio se deberia plantear la observancia y cumplimiento de criterios
de convergencia institucionales que relacionen variables, interdependientes entre
si, que conformen un modelo a seguir para el logro de una efectiva coordinacion

de politicas monetarias.

En este orden de ideas, para evitar que el SUCRE sufra la misma suerte
(fracaso) de la tragica instauracién de una moneda Unica en el seno de la CAN, se
propone considerar un modelo, cuyos objetivos sean el fortalecimiento de los

mercados y de los regimenes de libertades, de manera de lograr un crecimiento

*BANCO CENTRAL DE VENEZUELA (2011):Informe Econémico 2008Banco Central de Venezuela,
pagina 267.
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econdmico sostenido y sustentable, a la vez de robustecer el sistema politico
democratico. Para el alcance de dichos objetivos, se haria uso de dos
instrumentos fundamentales, vale decir, los procesos de integracidon economica y
la independencia de la banca central, los cuales conducirian a una natural
expansion de los factores productivos y a un efectivo control de la inflacion, tipos
de cambio y estructura de las reservas internacionales, respectivamente. Por lo
tanto, son cuatro (4) las variables fundamentales que garantizan la existencia de
fundamentos institucionales suficientes para emprender una efectiva coordinacion
estratégica de politicas monetarias regional, a saber: Mercados, Régimen de

Libertades, Integracién e Independencia de la Banca Central (ver Figura 1y 2).
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Figura 2

En tal sentido, las mencionadas variables guardan estrecha vinculacion, al
punto de considerar que el debilitamiento de una de ellas ocasiona un
desequilibrio que impacta la coordinacion efectiva de politicas monetarias que el
modelo trata de salvaguardar. Es decir, la interdependencia entre instituciones y
mercados, sistemas politicos democraticos y la autonomia y/o independencia de la
banca central, todo ello dentro de una orbita de relaciones internacionales que
responden a la evolucidon del sistema monetario / financiero internacional y que
repercute necesariamente en los factores productivos propios de cada pais

miembro.

Sin embargo, al momento de relacionar las variables propuestas para la
conformacion de fundamentos institucionales suficientes, nos encontramos con un
factor que distorsiona el modelo y crea desequilibrios (asimetrias): la
discrecionalidad del Ejecutivo o, como se le conoce coloquialmente, la

discrecionalidad del gobierno de turno. Al respecto Stiglitz sostiene:
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“Las distorsiones y desequilibrios que pueden causar politicas altamente
discrecionales por parte del Ejecutivo afectan directamente a una determinada
economia, al punto de lograr efectos econdémicos - financieros de dificil
recuperacion. Por lo tanto, la discrecionalidad es una variable que, al igual que
la reglamentacién, debe ser utilizada y aplicada en su justa medida”.®

Por ello debe afirmarse que, vistos los resultados de la armonizacion de
politicas macroecondémicas entre los paises miembros de la Comunidad Andina
de Naciones, las asimetrias entre sus paises miembros estuvo dada por la
discrecionalidad que del Poder Ejecutivo, pues, sin animo de calificar la gestion de
éste los cinco Estados, su intervencién generd efectos de riesgo politico que se
pueden palpar no sélo a nivel de lo que han sido sus relaciones internacionales,
sino a nivel de la autonomia y/o independencia de su banca central, de las

instituciones que dan fuerza a sus mercados y de los factores productivos que

fortalecen o debilitan, dependiendo del caso, a toda economia en desarrollo (ver
Figura 3).
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Pues bien, con base al modelo propuesto el problema radica en disminuir el
grado de discrecionalidad del Ejecutivo que redunda en una menor asimetria entre
los paises miembros, pues, el logro de una efectiva coordinacion de politicas
macroeconomicas consiste en la disminucion casi absoluta de las asimetrias que

puedan existir entre los paises participantes (ver Figura 4).
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Por lo expuesto en lineas precedentes debe aseverarse que, toda
coordinacién de politicas monetarias entre paises antes de fijarse criterios de

convergencia nominales, debe procurarse las bases institucionales suficientes que
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permitan el logro de una efectiva coordinacion de politicas, pues, seran esas
bases institucionales las que, aunadas a una menor asimetria (discrecionalidad del
Ejecutivo), soporten el logro de la funcidn objetivo propuesta, es decir, una Union

Monetaria, Econémica y Politica.

5. EL SISTEMA DE CREDITO PUBLICO EN VENEZUELA
La Constitucion de 1811 marcé el inicio del constitucionalismo en
Venezuela, siendo la primera del pais e Hispanoamérica y estando enmarcada en

lo que se ha denominado el bienio clave de la historia venezolana (1810-1811).

En esa Constitucion de 1811, especificamente en la Seccion Séptima —

Atribuciones Especiales del Poder Legislativo -, el Articulo 71 dispone:

“El Congreso tendra pleno poder y autoridad...de contraer deudas por
medio de empréstito de dinero sobre el crédito del Estado...”.

La facultad atribuida por la Constitucion de 1811 al Poder Legislativo para

contraer deudas, es reiterada en la Carta Magna de 1819, al establecer:

“Articulo 7° Son atribuciones exclusivamente propi as del Congreso:
(...)Cuarta. Contraer deudas sobre el crédito del Estado...”

Tal atribucion exclusiva del Congreso se mantuvo indemne en la
Constitucion de 1830 (Titulo XIV — De Las Atribuciones del Congreso — Articulo

87), agregandose al texto constitucional lo siguiente:

103



“Articulo 118. En los casos de conmocion interior a mano armada que
amenace la seguridad de la Republica o de invasion exterior repentina, el
Presidente del Estado ocurrird al Congreso si esta reunido para que le
autorice, o, en su receso, al Consejo de Gobierno para que, considerando la
exigencia, segun el informe del Ejecutivo, le acuerde las facultades
siguientes:

...2° Para exigir anticipadamente las contribuciones que uno u otro cuerpo
juzgue adecuadas, o0 para negociar via de empréstito las sumas suficientes,
siempre que no puedan cubrirse los gastos con las rentas ordinarias...”.

Como puede apreciarse, es el Articulo 118 de la Constitucion de 1830
génesis del caracter extraordinario de los ingresos obtenidos via empréstito, o

cual, en esencia, no varié en las constituciones que le sucedieron.

En esta revision de los aspectos resaltantes en la evolucidén constitucional
del sistema de crédito publico en Venezuela, no puede obviarse el Articulo 134 de
la Constitucion de 1909, pues, es cuando por primera vez se hace referencia
(constitucional) a los créditos adicionales, los cuales, desde sus inicios, han

encontrado, encuentran y encontraran a los empréstitos como su fuente principal.

“Articulo 134. No se hara del Tesoro Nacional ningin gasto para el cual no
se haya aplicado expresamente una cantidad por el Congreso en el
Presupuesto General de Gastos Publicos, o se haya acordado un crédito
adicional con el voto afirmativo del Consejo de Gobierno, y los que
infringieren esta disposicion seradn civilmente responsables al Tesoro
Nacional por las cantidades que hubieren pagado. En toda erogacién se
preferiran los gastos ordinarios a los extraordinarios. Cuando no fuere
suficiente la suma acordada o no estuviese previsto el caso, el Ministro del
ramo solicitara se acuerde un crédito adicional al Capitulo del Presupuesto,
no pudiendo hacerse ninguna erogacion mientras no se haya obtenido el
voto afirmativo del Consejo de Gobierno. Todo crédito adicional debe ser
sometido a la aprobacion del Congreso”.

Pero no es sino hasta la Constitucion de 1947 cuando se incorpora un
Capitulo (el VIII) especialmente referido a la Hacienda Publica Nacional; Capitulo

VIl éste dentro del cual se ubica el Articulo 240, que reza:
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“El Ejecutivo Nacional no podra contratar ningiin empréstito sino en virtud de
autorizacién expresa que, para atender a necesidades urgentes o a obras
de utilidad publica, acuerde el Congreso Nacional.”

En la Constituciéon de 1953 lo correspondiente a la Hacienda Publica
Nacional deja de ser un Capitulo en si mismo y pasa a ser la Seccion Quinta del
Capitulo Il — DEL PODER EJECUTIVO NACIONAL — desapareciendo, ademas, el

Articulo 240 de la Carta Constitucional de 1947.

Sin embargo, el Articulo 108 de la Constitucion de 1953 sujeta la facultad
del Presidente de la RepuUblica de negociar empréstitos a la autorizacion del

Congreso Nacional, al prever:

“Son atribuciones del Presidente de la Republica:
...14. Negociar los empréstitos que decrete el Congreso Nacional...”.

Por lo que respecta a la Constitucion de 1961, el Articulo 190, numeral 13,
consagra, entre las atribuciones y deberes del Presidente de la Republica,

negociar los empréstitos nacionales.

No obstante lo anterior, la Carta Magna de 1961 retoma la iniciativa de la
Constitucién de 1947 al incorporar ya no un Capitulo sino un Titulo (el VIII) referido
a la Hacienda Publica Nacional. Es asi, como en el Titulo VIII, Capitulo Primero,

Articulo 231, se puede leer:

“No se contratardn empréstitos sino para obras reproductivas, excepto en
caso de evidente necesidad o conveniencia nacional.
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Las operaciones de crédito publico requeriran, para su validez, una ley
especial que las autorice, salvo las excepciones que establezca la ley
organica.”

De dicho Articulo 231 de la Constitucion de 1961 son dos los aspectos a
destacar: (i) se estrena la nocion operaciones de crédito publico en la historia
constitucional venezolana, sujetando su validez a una ley especial que las
autorice; y (ii) al hacer referencia a las excepciones de ley, abre el compas a esos
supuestos que, a partir de la Ley de Reforma Parcial de la Ley de Crédito de
Pdblico de 1970, van mutando de un extremo a otro: de ameritar ley especial
autorizatoria a ni siquiera considerarse operaciones de crédito publico; supuestos

éstos que se identificardn méas adelante.

Se llega asi a la Constitucion de la Republica Bolivariana de Venezuela, y
su Articulo 312 no sélo se constituye en la base constitucional que regula el
endeudamiento publico, sino que, paradojicamente, es a su vez la piedra angular

que marca la distorsion existente hoy dia en el sistema de crédito publico del pais.

Comenzar afirmando que, de acuerdo con el ordenamiento juridico
venezolano, toda operacion de crédito publico debe entenderse como
endeudamiento publico, pero no todo endeudamiento publico es una operacion de

crédito publico.

En tal sentido, el referido Articulo 312 de la Constitucion prevé que las

operaciones de crédito publico requieren, para su validez, una ley especial que las
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autorice, salvo las excepciones establecidas en la LOAFSP; por lo que aquellos
endeudamientos publicos que no sean crédito publico, no requerirdn de ley

especial que las autorice.

Dicho de otro modo, y partiendo de un aspecto estrictamente conceptual, la
LOAFSP no define endeudamiento publico; sin embargo, debemos entender como
tal a la accién y efecto de endeudarse de los entes regidos por el mencionado
instrumento normativo, sin necesidad de ley especial o autorizacién del Presidente

de la Republica en Consejo de Ministros.

Por su parte, crédito publico, de acuerdo con el articulo 76 de dicho
instrumento normativo, es la capacidad de los entes regidos por la LOAFSP para
endeudarse; estableciéndose ademas en el articulo 79 eiusdem que “Los entes
regidos por esta Ley no podran celebrar ninguna operacion de crédito publico sin
la autorizacion de la Asamblea Nacional, otorgada mediante ley especial”’, salvo
aguellos casos sefialados por la LOASFP que también se constituyen en crédito
publico pero que, para su validez, requieren Unicamente la autorizacion del

Presidente de la Republica en Consejo de Ministros.

Ahora bien, antes de iniciar el analisis del Titulo Il de la LOAFSP resulta
pertinente indicar que la misma, de acuerdo con su Articulo 1, tiene por objeto
“...regular la administracion financiera, el sistema de control interno del sector
publico, y los aspectos referidos a la coordinacibn macroeconomica, al Fondo de

Estabilizacibn Macroeconomica y al Fondo de Ahorro Intergeneracional”.
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En este orden de ideas, “La administracion financiera del sector publico
comprende el conjunto de sistemas, Organos, normas y procedimientos que
intervienen en la captacion de ingresos publicos y en su aplicacion para el
cumplimiento de los fines del Estado, estando regida por los principios
Constitucionales de  legalidad, eficiencia,  solvencia, transparencia,

responsabilidad, equilibrio fiscal y coordinacién macroeconémica.”®*

Asi las cosas, la administracion financiera del sector publico esta
conformada por los sistemas de presupuesto, crédito publico, tesoreria y
contabilidad, regulados en la LOAFSP; asi como los sistemas tributario y de

administracion de bienes, regulados por leyes especiales.

Lo anterior significa que, a partir del 5 de septiembre del afio 2000°® en un
solo texto legal se regulan cuatro sistemas: presupuesto, crédito publico, tesoreria

y contabilidad; siendo esa la fecha de nacimiento de la LOAFSP.

En esta oportunidad interesa hacer especial énfasis en uno de esos
sistemas: el de crédito publico, regido, hasta la entrada en vigencia de la LOAFSP,
por la Ley Organica de Crédito Publico, la cual, bien merece mencionar, adquirio el

caracter Organico a partir de 1976.%

®1 Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de \fereéa Nimero 39.556, del 19 de noviembre de 2010.
Ley Orgénica de la Administracion Financiera dett8ePublico, Articulo 2.

%2 Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de &&rela Nimero 37.029.

%3 Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela Nurie883 del 30 de julio de 1976.

108



Referirse a los antecedentes de la Ley Organica de Crédito Publico nos
remonta a la Ley sobre Crédito Publico de 1837, la cual se constituye en la

génesis de las leyes que han regulado dicha materia en Venezuela.

Interesante por demas precisar los principales aspectos de la evolucion
legislativa del sistema de crédito publico venezolano; para tal proposito, la
metodologia seguida consiste en comentar el Titulo 1ll de la LOAFSP hoy dia
vigente, estableciendo las comparaciones respectivas con las leyes que la han

precedido (por supuesto, en materia de crédito publico).

5.1. Entes sujetos a la aplicacion de la LOAFSP
De acuerdo con lo establecido en el Articulo 6, estan sujetos a la aplicaciéon

de la ley:

—~

...) 1. La Republica.

2. Los estados.

3. El Distrito Metropolitano de Caracas y el Distrito Alto Apure.

4. Los distritos.

5. Los municipios.

6. Los institutos autonomos.

7. Las personas juridicas estatales de derecho publico.

8. Las sociedades mercantiles en las cuales la Republica o las demas
personas a que se refiere el presente articulo tengan participacion igual o
mayor al cincuenta por ciento del capital social. Quedaran comprendidas
ademas, las sociedades de propiedad totalmente estatal, cuya funcion, a
través de la posesién de acciones de otras sociedades, sea coordinar la
gestién empresarial publica de un sector de la economia nacional.

9. Las sociedades mercantiles en las cuales las personas a que se refiere el

numeral anterior tengan participaciéon igual o mayor al cincuenta por ciento
del capital social.
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10. Las fundaciones, asociaciones civiles y demas instituciones constituidas
con fondos publicos o dirigidas por algunas de las personas referidas en
este articulo, cuando la totalidad de los aportes presupuestarios o
contribuciones en un ejercicio, efectuados por una o varias de las personas
referidas en el presente articulo, represente el cincuenta por ciento 0 mas
de su presupuesto.”

En relacién con los numerales 6, 8 y 9 conviene destacar que, es en la Ley
de Reforma Parcial de la Ley de Crédito Publico de 1970% cuando por vez primera
se normativiza legalmente la manera en que podian endeudarse los Institutos o

Establecimientos Autbnomos, estableciéndose en su Articulo 35 lo siguiente:

“Los Institutos o Establecimientos Auténomos no podran contratar
empréstitos internos o externos o realizar operaciones de crédito previstas
en esta Ley sin la previa autorizacion del Ejecutivo Nacional acordada en
Consejo de Ministros, salvo lo dispuesto en el paragrafo primero del articulo
3 y en el articulo 38. Antes de autorizar la operacion debera oir la opinion
del Banco Central de Venezuela en los términos establecidos en el Titulo I
de esta Ley y recabar el consentimiento del Congreso Nacional.”

Esas excepciones a las que hace referencia el citado Articulo 35 estaban
referidas a ciertos tipos de contratos (de ejecucion de obras y gestion ordinaria) y
a operaciones a corto plazo destinadas a mantener la regularidad de los actos y
pagos de los Institutos o Establecimientos Autdnomos dentro de las posibilidades

de sus recursos ordinarios.

Pero esa Ley de Crédito Publico de 1970 igualmente hace referencia
(también por vez primera en la evolucién legislativa del sistema de crédito publico
en Venezuela) a las sociedades anénimas y las fundaciones en las que la Nacién
y demés entes publicos poseian, conjunta o separadamente, una cantidad igual o

superior al sesenta por ciento (60%) de su capital social o de su patrimonio,

% Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela NUraer822 del 18 de septiembre de 1970.
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guedando éstas sujetas al régimen previsto para los Institutos o Establecimientos

Autdnomos.

Sobre este particular interesa realizar tres precisiones:

1. La condicion de mantener una participacion accionaria igual o superior al
sesenta por ciento (60%) cambiaria posteriormente con la entrada en vigencia de
la Ley Organica de Crédito Publico de 1976, en la cual, para el mismo supuesto,
se establece una participacion accionaria igual o mayor del cincuenta y un por
ciento (51%). Ese nivel de participacion accionaria se mantuvo, inclusive, hasta la
Ley Organica de Crédito PUblico de 1992°, modificandose a una proporcion igual
o mayor al cincuenta por ciento (50%) con la entrada en vigencia de la LOAFSP

(afio 2000).

2. Desde el punto de vista autorizatorio (Articulo 40, Paragrafo primero), se
estable una excepcion referida a las sociedades andnimas de caracter agricola o
industrial o dedicadas, como su finalidad principal o determinante, a prestar
servicios de energia eléctrica, de transporte aéreo o0 maritimo, y de
comunicaciones, quienes podian realizar las operaciones previstas en la ley con la
sola autorizacion del Presidente de la Republica en Consejo de Ministros y previa
consulta al Banco Central de Venezuela, siempre que el monto de dichas
operaciones no excediera de la tercera parte del capital y fondos de reserva o del

patrimonio de la respectiva empresa o de la fundacién. Esta excepcion se mantuvo

% Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela Nirie883 del 30 de julio de 1976.
% Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela NUrB&r677 del 26 de octubre de 1992.
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en las leyes de crédito publico de 1976, 1980°", 1981% y 1983%, siendo con la
entrada en vigencia de la Ley de Reforma Parcial de la Ley Orgénica de Crédito
Pdblico de 1992 cuando el Articulo 29 de la misma deroga la norma que

consagraba tal excepcion.

3. Se excluye del régimen previsto en dicha ley, a las sociedades anénimas
dedicadas a actividades de intermediacion financiera regidas por la Ley General
de Bancos y otros Institutos de Crédito; exclusion esta que se mantiene hasta la
actualidad (Articulo 40, Paragrafo segundo, de la Ley de 1970, hoy prevista en el

Articulo 89 de la LOAFSP).

5.2. Operaciones de Crédito Publico
De acuerdo con el Articulo 77 de la LOAFSP, son operaciones de crédito

publico:

“(...)1. La emision y colocacién de titulos, incluidas las letras del tesoro,
constitutivos de empréstitos o de operaciones de tesoreria.

2. La apertura de créditos de cualquier naturaleza.

3. La contratacion de obras, servicios o adquisiciones cuyo pago total o
parcial se estipule realizar en el transcurso de uno o mas ejercicios
posteriores a aquél en que se haya causado el objeto del contrato, siempre
gue la operacién comporte un financiamiento.

4. El otorgamiento de garantias.

5. La consolidaciéon, conversion, unificacion o cualquier forma de
refinanciamiento o reestructuracion de deuda publica existente.”

67 Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela Nureta4 Extraordinario del 30 de diciembre de 1980.
% Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela Nir2e8d5 Extraordinario del 27 de agosto de 1981.
% Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela NUrBe263 Extraordinario del 14 de septiembre de 1983.
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En esencia, tal disposicion se ha mantenido desde la Ley de Reforma Parcial
de la Ley de Crédito Publico de 1970. Sin embargo, en esa ley de crédito publico se
hacia referencia al otorgamiento de fianzas, por lo que cualquier otra garantia que

se otorgara no se consideraba como una operacion de crédito publico.

No obstante lo anterior, en la Ley Crédito Publico de 1976, particularmente
en el Articulo 4, literal d), ya se hace referencia al “otorgamiento de garantias”;

aspecto éste que no ha cambiado desde aquel entonces.

5.3. Ley especial autorizatoria
El Articulo 79 de la LOAFSP prevé un principio rector: “Los entes regidos
por esta Ley no podran celebrar ninguna operacion de crédito publico sin la

autorizacion de la Asamblea Nacional, otorgada mediante ley especial.”

Para el caso de las operaciones de crédito publico por parte de la
Republica, el Ejecutivo Nacional debe presentar, conjuntamente con el proyecto
de ley de presupuesto, el monto maximo a contratar a través de esas operaciones,
a fin de que sea aprobado mediante ley especial (denominada ley de
endeudamiento anual) ha promulgarse simultaneamente con la Ley de
Presupuesto (Articulo 80 LOAFSP) y en la que se deben indicar las modalidades
de las operaciones, a la vez de autorizarse la inclusion de los correspondientes

créditos presupuestarios en la ley de presupuesto.
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El monto maximo de las operaciones de crédito publico a contratar durante
el ejercicio presupuestario respectivo, se determinara, de acuerdo con el segundo
parrafo del Articulo 80 de la LOAFSP, “...de conformidad con las previsiones de la
Ley del Marco Plurianual de Presupuesto, atendiendo a la capacidad de pago y a
los requerimientos de un desarrollo ordenado de la economia, y se tomaran como
referencia los ingresos fiscales previstos para el afio, las exigencias del servicio de
la deuda existente, el producto interno bruto, el ingreso de exportaciones y
aguellos indices macroeconémicos elaborados por el Banco Central de Venezuela
u otros organismos especializados, que permitan medir la capacidad econdémica

del pais para atender las obligaciones de la deuda publica.”

No obstante la autorizacion otorgada por ley especial, cada operacion de
crédito publico en particular requerira la autorizacion de la Comision Permanente
de Finanzas de la Asamblea Nacional, quien dispondra de un plazo de diez (10)
dias habiles, contados a partir de la fecha en que se dé cuenta de la solicitud en
reunion ordinaria, para pronunciarse. Transcurrido dicho plazo sin haberse
pronunciado la referida Comisién, la solicitud se dara por aprobada (Gltimo aparte

del Articulo 80 de la LOAFSP).

Ese dltimo aparte del Articulo 80 de la LOAFSP no hace méas que
parafrasear el texto de la misma disposicion contenida en la LOAFSP del afio
2000, sobre el cual la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia se

pronuncid el 24 de septiembre de 2002, en virtud del recurso de nulidad por
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inconstitucionalidad contra el dltimo aparte del Articulo 80 de la LOAFSP, el cual

disponia:

“Articulo 80. Conjuntamente con el proyecto de ley de presupuesto, el
Ejecutivo presentard a la Asamblea Nacional, para su autorizacion mediante
ley especial que sera promulgada simultdneamente con la ley de
presupuesto, el monto maximo de las operaciones de crédito publico a
contratar durante el ejercicio presupuestario respectivo por la Republica, el
monto maximo de endeudamiento neto que podra contraer durante ese
ejercicio; asi como el monto neto que podra contraer durante ese ejercicio;
asi como el monto maximo de letras del tesoro que podran estar en
circulacion al cierre del respectivo ejercicio presupuestario.

Los montos maximos referidos se determinaran, de conformidad con las
previsiones de la ley del marco plurianual del presupuesto, atendiendo a la
capacidad de pago y a los requerimientos de un desarrollo ordenado de la
economia, y se tomaran como referencia los ingresos fiscales previstos para
el afio, las exigencias del servicio de la deuda existente, el producto interno
bruto, el ingreso de exportaciones y aquellos indices macroeconémicos
elaborados por el Banco Central de Venezuela u otros organismos
especializados, que permitan medir la capacidad econdmica del pais para
atender las obligaciones de la deuda publica.

Una vez sancionada la ley de endeudamiento anual, el Ejecutivo Nacional
procederd a celebrar las operaciones de crédito publico en las mejores
condiciones financieras que puedan obtenerse e informara periédicamente a
la Asamblea Nacional” (Subrayado propio).

Oida la opinién de la Procuraduria General de la Republica, la Sala

Constitucional declar6 CON LUGAR el referido recurso de nulidad por

inconstitucionalidad interpuesto por los ciudadanos Andrés Velasquez, Elias Mata

y Enrique Marquez, ANULANDO en consecuencia el ultimo aparte de la

disposicion contenida en el articulo 80 de LOAFSP.

Entre las consideraciones para decidir esgrimidas por la Sala, pertinente

destacar la siguiente:

“Si bien no escapa a la consideracion de esta Sala el hecho de que varias
de las operaciones de crédito publico que realiza la Republica con
fundamento en lo dispuesto por el articulo 77 de la Ley Organica de la
Administraciéon Financiera del Sector Plblico, como las previstas en su
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numeral 1 (emisién y colocacion de titulos), no podrian dar lugar, de
acuerdo a la interpretacion establecida precedentemente, a contratos de
interés publico nacional, en la medida que éstas, mas que pensando en la
satisfaccion del interés publico de la comunidad nacional, son efectuadas
continuamente por los 6rganos competentes de Poder Ejecutivo Nacional
con el propdsito de obtener rapidamente, ante contingencias en la dinamica
econdmica, recursos que permitan, por ejemplo, financiar el funcionamiento
de la Administracion Pdblica, siendo en tales circunstancias no sdlo
irrazonable sino imposible ante las circunstancias facticas, el pretender
someter a la autorizacion de la Asamblea Nacional la realizacion de cada
una de dichas operaciones, aun cuando estén involucradas, por ejemplo,
sociedades no domiciliadas en Venezuela u organismos multilaterales;
existen otras operaciones de crédito publico que si son generadoras de
contratos de interés puablico nacional, y por tanto, de obligatorio control
previo por parte de la Asamblea Nacional, como es el caso de aquellas
operaciones en las que se acuerde el préstamo de recursos, con el
consecuente endeudamiento para la Naciébn, o se acuerde el
refinanciamiento de la deuda publica externa, entre otras” (Subrayado

propio).

De la anterior consideracion, salvo lo que mas adelante se comenta en
relacion a qué debe entenderse por contratos de interés publico, afirmar que asi
como hay ciertas operaciones de crédito publico que deben ser consideradas
como contratos de interés publico, también hay contratos de empréstitos que,
aunque legalmente no encuadran en la definicion de crédito publico a efectos de
las autorizaciones que deben obtenerse para su realizacion, califican como
contratos de interés publico y, por esa razdn, estan sujetos a la autorizacion de la

Asamblea Nacional.

Asi las cosas, el Articulo 80 de la LOAFSP quedo redactado, segun reza la

decision de la Sala Constitucional, de la siguiente manera:

“Articulo 80. Conjuntamente con el proyecto de ley de presupuesto, el
Ejecutivo presentara a la Asamblea Nacional, para su autorizacién mediante
ley especial que sera promulgada simultdneamente con la ley de
presupuesto, el monto maximo de las operaciones de crédito publico a
contratar durante el ejercicio presupuestario respectivo por la Republica, el
monto méaximo de endeudamiento neto que podra contraer durante ese
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ejercicio; asi como el monto neto que podra contraer durante ese ejercicio;
asi como el monto maximo de letras del tesoro que podran estar en
circulacion al cierre del respectivo ejercicio presupuestario.

Los montos maximos referidos se determinaran, de conformidad con las
previsiones de la ley del marco plurianual del presupuesto, atendiendo a la
capacidad de pago y a los requerimientos de un desarrollo ordenado de la
economia, y se tomaran como referencia los ingresos fiscales previstos para
el afio, las exigencias del servicio de la deuda existente, el producto interno
bruto, el ingreso de exportaciones y aquellos indices macroeconémicos
elaborados por el Banco Central de Venezuela u otros organismos
especializados, que permitan medir la capacidad econdmica del pais para
atender las obligaciones de la deuda publica.

Una vez sancionada la ley de endeudamiento anual, el Ejecutivo Nacional
podra celebrar operaciones de crédito publico en las mejores condiciones
financieras que puedan obtenerse e informara periédicamente a la
Asamblea Nacional, salvo aquellas que impliquen la celebracién de
contratos de interés publico nacional, estadal o municipal con Estados o
entidades oficiales extranjeras o con sociedades no domiciliadas en
Venezuela, en cuyo caso se reguerird la autorizacién previa de la Asamblea
Nacional” (Subrayado propio).

No obstante lo anterior, la redaccién del Gltimo aparte del Articulo 80 hoy
vigente difiere de la contenida en la citada decision de la Sala Constitucional vy,
peor aun, burla lo decidido por dicha Sala, ya que si bien es cierto se hace
referencia a la autorizacion de la Comision Permanente de Finanzas de la
Asamblea Nacional, también es cierto que en caso de no expedirse ésta en el

plazo legalmente establecido opera un silencio positivo.

La solicitud del Ejecutivo Nacional a la que se refiere el Articulo 80 de la

LOAFSP debe acompaniarse de la opinion del Banco Central de Venezuela.

En este orden de ideas el Articulo 86 de la LOAFSP dispone:

“El Banco Central de Venezuela serd consultado por el Ejecutivo Nacional
sobre los efectos fiscales y macroecondmicos del endeudamiento y el monto
maximo de letras del tesoro que se prevean en el proyecto de ley de
endeudamiento anual a que se refiere este Capitulo.

Asi mismo sera consultado sobre el impacto monetario y las condiciones
financieras de cada operacion de crédito publico. Dicha opinién no
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vinculante la emitira el Banco Central de Venezuela en un plazo de cinco
dias habiles contados a partir de la recepcion de la solicitud de opinion. Si
transcurrido este lapso el Banco Central de Venezuela no se hubiere
pronunciado, el Ejecutivo Nacional podra continuar la tramitacién de las
operaciones consultadas.”

Conjuntamente con el Articulo 86 de la LOAFSP debe leerse el Articulo 47, 3
de la Ley de Reforma Parcial de la Ley del Banco Central de Venezuela, publicada
en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N°39.419 del 7 de

mayo de 2010, el cual dispone:

“El Banco Central de Venezuela deberé:

(...)3. Emitir opinién financiera razonada al Ministerio del Poder Popular con
competencia en materia de finanzas cuando la Republica y los proyectos de
operaciones de crédito publico asi lo requieran, en los términos y
condiciones sefialadas en la ley...".

A los fines de este estudio, importante resaltar del citado Articulo 86 de la

LOAFSP lo siguiente:

. Limita la opinion que debe emitir el Banco Central de Venezuela a las
operaciones de crédito publico, excluyendo los endeudamientos publicos que,
como es obvio suponer, generen efectos diversos sobre la politica fiscal y

monetaria del pais, a la par de impactar su estabilidad macroeconémica.

. Se establece un plazo muy breve (cinco dias hébiles) para que el
Banco Central de Venezuela emita su opinion, no vinculante, en relacion con la
operacion de que se trate; transcurrido dicha plazo sin que se haya producido
pronunciamiento alguno por parte del Ente Emisor, el Ejecutivo nacional podra

continuar con la operacion. Ese silencio positivo es factor comun en todas las
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leyes que han regido la materia de crédito publico en Venezuela, con la salvedad
de que dicho plazo siempre se previo de veinte dias y no cinco como lo hace la
LOAFSP. Al margen de que el referido plazo luce desproporcionado por lo breve
gue resulta, seguir adelante en la operacién de crédito publico sin al menos oir la
opinién del Banco Central de Venezuela revela una debilidad del sistema de

crédito publico venezolano.

Ello permite recordar que en la Ley de Reforma Parcial de la Ley Organica
de Crédito Publico de 1992, especificamente su Articulo 16, bajo la cual era
necesaria la opinion favorable de las Comisiones Permanentes del Senado y de la
Céamara de Diputados, la omisidn por parte de la referida Comision se consideraba
como favorable a efectos de seguir adelante con la operacion de crédito publico

gue se tratase; con lo cual, la debilidad manifiesta ya es mayor de edad.

Dicho principio rector (el de ley especial autorizatoria) lo encontramos en
todas las leyes que han regido el sistema de crédito publico venezolano desde

1970, con algunas variaciones que a continuacion se destacan:

1. Ley de Reforma Parcial de la Ley de Crédito Publico de 1970. Articulo 14:

“El Ejecutivo Nacional no podra contratar ningln empréstito u operacion de
Crédito Publico sino en virtud de autorizacion expresa que acuerde el
Congreso Nacional, de conformidad con las disposiciones de esta Ley. El
Ejecutivo debera presentar al Congreso una exposicion de motivos
razonada de autorizacion y la opinién del Banco Central de Venezuela a que
se refiere el Titulo 11l de esta Ley.”
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Para el caso de los Institutos o Establecimientos Autbnomos, asi como para
las sociedades andnimas, la ley de 1970 exigia ademas de la autorizacion del
Ejecutivo Nacional acordada en Consejo de Ministros, el consentimiento del
Congreso Nacional, sin especificar si dicho consentimiento debia ser dado

mediante ley especial (Articulo 35).

2. Ley Orgénica de Crédito Publico de 1976. Articulo 18:

“Salvo las excepciones establecidas en esta Ley, el Ejecutivo Nacional no
podra contratar ninguna operacion de Crédito Publico sino en virtud de Ley
especial, la cual podra contener las especificaciones relativas a la operacion
0 una autorizacién general en los términos del articulo 20 de esta Ley. El
Ejecutivo acompafiara al proyecto de ley una exposicion razonada de su
solicitud de autorizacion y la opinién del Banco Central de Venezuela.”

Esa autorizacion del Congreso mediante ley y la opinion del Banco Central
era requerida igualmente para las operaciones de crédito publico realizadas por

los Institutos Autonomos y las Sociedades del Estado.

3. Ley de Reforma Parcial de la Ley Organica de Crédito Publico de 1980.
No modifica lo previsto en el Articulo 18 de la ley de 1976, s6lo pasa a ser el
Articulo 19. En el caso de los Institutos Autonomos y Sociedades del Estado, se
mantiene la misma condicién estipulada en la ley de 1976: autorizacion del

Congreso mediante ley y la opinion del Banco Central.
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Lo anterior se conserva indemne en la Ley de Reforma Parcial de la Ley
Organica de Crédito Publico de 1981 y en la Ley de Reforma Parcial de la Ley

Organica de Creédito Publico de 1983.

4. Ley de Reforma Parcial de la Ley Organica de Crédito Publico de 1992.

Articulo 19:

“Antes de celebrar cada operacion de crédito publico, el Ejecutivo Nacional
oird la opinién del Banco Central de Venezuela asi como la opinién
favorable de las Comisiones Permanentes de Finanzas del Senado y de la
Céamara de Diputados sobre las condiciones financieras aplicables a dicha
operacion.”

Como puede apreciarse, la ley de 1992 sustituye la autorizacion del
entonces Congreso nacional otorgada mediante ley especial por la opinion
favorable de las Comisiones Permanentes de Finanzas del Senado y de la Camara

de Diputados, solo en lo atinente a las condiciones financieras de cada operacion.

Lo anterior aplicaba en igualdad de condiciones para el caso de los Institutos

Auténomos, las Sociedades del Estado y deméas Entes Publicos regidos por dicha

ley.

5.- LOAFSP. A partir de la entrada en vigencia de la LOAFSP el requisito de

ley especial autorizatoria se ha mantenido inalterable.

Pero a pesar de que el monto maximo a contratar en operaciones de crédito

publico debe ser autorizado mediante la ley de endeudamiento anual, la LOAFSP
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permite celebrar operaciones por encima de dicho monto; operaciones éstas que
podemos clasificar con base en las que, para esos efectos, requieren o no ley

especial autorizatoria, a saber:

- Las que no requieren ley especial.

= Aquéllas operaciones necesarias para hacer frente a gastos
extraordinarios producto de calamidades o de catastrofes
publicas.

» Las destinadas exclusivamente al financiamiento del Servicio
de la Deuda Publica Nacional, siempre que (i) se haya
utilizado totalmente el monto autorizado conforme a la ley de
endeudamiento anual para el ejercicio fiscal que corresponda;
y (ii) se trate de circunstancias sobrevenidas, no previstas o
dificil de prever para el momento de entrada en vigencia la ley
de endeudamiento anual.

Esta excepcion debe contarse como wuna de las
modificaciones contempladas en el Decreto 8.865 mediante el
cual se dicta el Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley de
Reforma Parcial de la LOAFSP, publicado en la Gaceta Oficial
de la Republica Bolivariana de Venezuela Numero 39.893 del
28 de marzo de 2012°°, y de la cual interesa destacar tres

aspectos:

"0 Excepcién que pas6 a formar parte del Articulal®1a LOAFSP tal como a continuacién se cita:
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(i) el monto de las operaciones de crédito publico que se
obtenga en virtud de la comentada excepcion, sera imputable
al monto méximo de endeudamiento correspondiente al
siguiente ejercicio fiscal,

(i) la autorizacion del Presidente de la Republica, en Consejo
de Ministros, se constituye en requisito indispensable para la
validez de tales operaciones de crédito publico; y

(iii) No se requiere la opinion del Banco Central de Venezuela.

- Las que requieren de ley especial:

» Las dirigidas a hacer frente a gastos ordinarios que no puedan
ser ejecutados debido a una reduccion de los ingresos
previstos para el ejercicio fiscal;

»= Las que tengan por objeto el refinanciamiento o

reestructuracion de la deuda publica;

“Articulo 81. (...) Excepcionalmente y una vez utilizado totalmegltenonto maximo autorizado conforme a
la ley de endeudamiento para el Ejercicio Fiscatespondiente, el Ejecutivo Nacional, por intermedel
Ministerio del Poder Popular con competencia enenmtde planificacion y finanzas, podra celebrar
operaciones de Crédito Publico por encima de dieharizacion destinadas exclusivamente al finanieiato

del Servicio de la Deuda Publica Nacional y sientpre se trate de circunstancias sobrevenidas,awistas o
dificil de prever para el momento de entrada emnda la ley de endeudamiento anual. El monto de la
operaciones de Crédito Publico que se obtengarem\de la facultad aqui conferida, sera imputablaonto
méaximo de endeudamiento a establecer en la lepdieudamiento anual para el préximo ejercicio fisBaka
requisito indispensable para la validez de aquelfEsaciones de Crédito Publico que se lleven atielda
aprobacion, por parte del Presidente de la Remildic Consejo de Ministros; igualmente, se faculta a
Presidente de la Republica para decretar los ogdidlicionales que fuere necesario. Para hacedeisas
atribuciones aqui conferidas al Presidente de [aiBliea, no serd preciso contar con la autorizadiéria
Asamblea Nacional, ni con la opinién del Banco €adrde Venezuela; no obstante éstos seran inforsnaoio

el Ministerio del Poder Popular con competencianateria de planificacién y finanzas dentro de logicg
dias habiles siguientes a la aprobacion de lasaojperes que se trate. Esta disposicion prevalesmivée
cualquier otra que colida o en forma alguna, lifotaqui establecido.”
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= Aquéllas derivadas de soberania alimentaria, la preservacion
de la inversion social, seguridad y defensa integral en los

términos previstos en la Constitucion y la ley.

En cada uno de los referidos supuestos contemplados en el Articulo 81,
especificamente en los que requieren ley especial autorizatoria, asi como también
en caso de reconduccién del presupuesto, situacién en la cual se entendera que el
monto autorizado para el endeudamiento del afio seré igual al del afio anterior’®, la

ley de endeudamiento debera autorizar los respectivos créditos adicionales.

5.4. Excepciones previstas en el Titulo referido al sistema de crédito
publico

Las excepciones previstas en el Titulo Il de la LOAFSP se pueden clasificar
en tres grupos: 1. aquellas que exceptian de ley especial autorizatoria y no
requieren algun otro tipo de autorizacion; 2. las que exceptian de ley especial
autorizatoria y en su lugar exigen la autorizacion del Presidente de la Republica en
Consejo de Ministros; y 3. las que exceptuan de todo el Titulo referido al sistema de

crédito publico.

1. Las que exceptian de ley especial autorizatoria y no requieren algun otro

tipo de autorizacion. Estan previstas en los articulos 87 y 88 de la LOAFSP.

“Articulo 87. No requeriran ley especial que las autorice, las operaciones
siguientes:

" Ley Organica de la Administracién Financiera dettsr Publico, Articulo 82.
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1. La emision y colocacion de letras del tesoro con la limitacién establecida
en el articulo 80 de esta Ley, asi como cualesquiera otras operaciones de
tesoreria cuyo vencimiento no trascienda el ejercicio presupuestario en el
que se realicen.

2. Las obligaciones derivadas de la participacion de la Republica en
instituciones financieras internacionales en las que ésta sea miembro.

Articulo 88. No se requerird ley autorizatoria para las operaciones de
refinanciamiento o reestructuracién que tengan como objeto la reduccién del
tipo de interés pactado, la ampliacion del plazo previsto para el pago, la
conversién de una deuda externa en interna, la reduccion de los flujos de
caja, la ganancia o ahorro en el costo efectivo de financiamiento, en
beneficio de la Repulblica, con respecto a la deuda que se esti
refinanciando o reestructurando.”

En relacion con la emision y colocacion de letras del tesoro, tal excepcion ya
se encontraba prevista en el Articulo 18, Paragrafo unico, de la Ley de Reforma
Parcial de la Ley de Crédito Publico de 1970, sujetando dicha excepcion a la
condicion de que “...el monto en circulacion de las obligaciones de esta naturaleza,
no exceda del diez por ciento (10%) de los ingresos ordinarios previstos en la Ley
de Presupuesto General de Rentas y Gastos Publicos en vigencia, y que su

cancelacion deba efectuarse dentro del periodo de ejecucion del mismo.”

Dicha condicion se mantuvo las leyes de 1976 (Articulo 23, Paragrafo
Unico), 1980 (Articulo 24, Paragrafo Unico), 1981 (Articulo 25, Paragrafo Unico) y
1983 (Articulo 24, Paragrafo unico); siendo en la Ley de Reforma Parcial de la Ley
Organica de Crédito Publico de 1992 cuando se modifica tal excepcion de la

siguiente manera:

“ARTICULO 21. El Ejecutivo Nacional podrd emitir Letras del Tesoro
durante el ejercicio presupuestario, siempre que su monto
en circulacion al final de cada ejercicio no excede del
maximo fijado por el Congreso, de conformidad con lo
previsto en el articulo 3°de esta Ley.”
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El Articulo 3°al que hace referencia el citado Articulo 21 esta referido al
monto maximo de endeudamiento, incluyendo el monto maximo de Letras del
Tesoro, que conjuntamente con el Proyecto de Ley de Presupuesto debia
presentar el Ejecutivo Nacional a la autorizacion del, en ese entonces, Congreso

Nacional.

Por lo que respecta a (i) “las obligaciones derivadas de la participacion de
la Republica en instituciones financieras internacionales en las cuales ésta sea
miembro”; y (ii) las operaciones de refinanciamiento o reestructuracioén que tengan
como objeto la reduccion del tipo de interés pactado, la ampliacion del plazo
previsto para el pago, la conversion de una deuda externa en interna, la reduccion
de los flujos de caja, la ganancia o ahorro en el costo efectivo de financiamiento,
en beneficio de la Republica, con respecto a la deuda que se esta refinanciando o
reestructurando”, el origen de estas excepciones lo encontramos en el Articulo 6,
ordinal 4°% y en el Articulo 9, respectivamente, de la Ley Organica de Crédito

Publico de 1976.

2. Las que exceptuan de ley especial autorizatoria y en su lugar exigen la
autorizacion del Presidente de la Republica en Consejo de Ministros. En el grupo
de aquellas (excepciones) que exceptuan de ley especial autorizatoria y en su
lugar exigen la autorizacién del Presidente de la Republica en Consejo de
Ministros, encontramos las operaciones de crédito publico celebradas por (i) los

institutos autonomos vy los institutos publicos cuyo objeto principal sea la actividad
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financiera; y (ii) las sociedades mercantiles del Estado (Articulo 90 de la LOAFSP),
siempre y cuando se cumpla la condicion de que “...el monto de las obligaciones
pendientes por tales operaciones, mas el monto de las operaciones a tramitarse,
no excederd de dos veces el patrimonio del respectivo instituto autbnomo o

instituto publico o el capital de la sociedad; salvo que su respectiva ley especial

disponga un monto mayor” (subrayado propio).

Vale decir que, la salvedad de la condicion prevista en el Articulo 90 de la
LOAFSP fue incorporada en el Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley de
Reforma de la Ley Orgéanica de la Administracion Financiera del Sector Publico,
publicado en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela N°5.891

Extraordinario del 31 de julio de 2008.

Por su parte, el ya mencionado Decreto 8.865 mediante el cual se dicta el
Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley de Reforma Parcial de la LOAFSP,
publicado en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Venezuela NUumero
39.893 del 28 de marzo de 2012, modifica el comentado Articulo 90 de la
LOAFSP e introduce una obligacion que en nada potencia un efectivo control

sobre las operaciones de crédito publico, a saber:

“Articulo 90 . Los institutos auténomos y los institutos publicos cuyo objeto
principal sea la actividad financiera, asi como las sociedades mercantiles del
Estado, estdn exceptuadas del requisito especial autorizatorio para realizar
operaciones de Crédito Publico; sin embargo, requeriran la autorizacién del
Presidente de la Republica, en Consejo de Ministros. Asi_mismo, el
Secretario del Consejo de Ministros debera informar al Ministerio del Poder
Popular con competencia en materia de planificacién y finanzas por medio
de la Oficina Nacional de Crédito Publico, dentro de los treinta dias
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continuos siguientes a la fecha de la autorizacion dada por el Presidente de
la_Republica, para que esta Oficina Nacional realice el registro de dichas
obligaciones financieras, contentivo del destino, monto y particularidades de
cada una de ellas...” (subrayado se distingue lo incorporado en virtud de la
modificacion del 28 de marzo de 2012).

Ahora bien, la excepcion consagrada en el referido Articulo 90 ofrece una
de las dos excepciones previstas en la LOAFSP para (i) el BANDES, definido en
la ley que lo crea como un “Instituto” cuyo objeto principal es la actividad
financiera; y (ii) PDVSA que, como bien es sabido, es una empresa del Estado.
En ambos casos, las operaciones realizadas por estos entes que requieran de la
autorizacion del Presidente de la Republica en Consejo de Ministros se
entenderan como de crédito publico y, en consecuencia, debera consultarse al
Banco Central de Venezuela sobre el impacto monetario y las condiciones

financieras de la operacion que se trate.

3. Las que exceptuan de todo el Titulo referido al sistema de crédito
publico. Llegd el turno de los supuestos que exceptian de todo el Titulo referido al
sistema de crédito publico; grupo éste que se encuentra en el Articulo 89 de la

LOAFSP.

El ya tantas veces mencionado Articulo 89 de la LOAFSP (cuyo origen se
encuentra en los articulos 44 y 50, Paragrafo Primero, de la Ley Organica de
Crédito Publico de 1976), exceptua del Titulo referido al sistema de crédito publico

a.
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- el Banco Central de Venezuela;

- el Fondo de Inversiones de Venezuela (hoy BANDES);

- las sociedades mercantiles del Estado dedicadas a la intermediacion de

crédito, regidas por la Ley General de Bancos y otras Instituciones Financieras,

- las sociedades mercantiles del Estado regidas por la Ley de Empresas

de Seguros y Reaseguros;

- las sociedades mercantiles del Estado creadas o que se crearen de
conformidad con la Ley Organica que Reserva al Estado la Industria y el

Comercio de los Hidrocarburos (hoy Ley Orgéanica de Hidrocarburos); y

- las sociedades mercantiles del Estado creadas o que se crearen de
conformidad con el articulo 10 del Decreto Ley N° 580 del 26 de noviembre de
1974, mediante el cual se reservo al Estado la industria de la explotacion del

mineral de hierro.

Es entonces este Articulo 89 de la LOAFSP el que presenta la segunda de
las excepciones contemplada en la ley para el caso del BANDES y PDVSA, con
una diferencia fundamental: cumplida la condicién prevista en dicho articulo’?,
estas instituciones quedan exceptuadas del régimen establecido en el Titulo Il de

la LOAFSP, por lo que las operaciones que realicen en el ejercicio fiscal de que

2 La publicacién en un diario de circulacién nacionaor lo menos, en un diario de la zona dondegdesu
sede principal dentro de los quince dias habilgsiesites a la terminacion de su ejercicio econémico
balance con indicacién expresa del monto del eraimighto pendiente, debidamente suscrito por un
contador publico o contadora publica, inscrito sciita en el Registro de Contadores Publicos ertigje
Independiente de la Profesién que lleva la Comiblacional de Valores.
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se trate (aquel que va desde el primero de enero al 31 de diciembre del afio en
gue se realice la publicacion del balance con indicacion expresa del monto del
endeudamiento pendiente”) no se entenderan de crédito pablico y, por ende, no

constituiran, desde el punto de vista estrictamente legal, deuda publica.

En otros términos, es la publicacion del balance con indicacion expresa del
monto del endeudamiento pendiente, el factor que distinguird si los
endeudamientos de BANDES y PDVSA, respectivamente, deben (i) calificarse
como operaciones de crédito publico; (ii) considerarse deuda publica; (iii) requerir
la autorizacion del Presidente de la Republica en Consejo de Ministros; y (iv)

contar con la opinion del Banco Central de Venezuela.

No obstante lo anterior, la excepcion del Articulo 89 de la LOAFSP también
aplica a las empresas referidas en el Articulo 5 del Decreto con Rango, Valor y
Fuerza de Ley Organica que reserva al Estado las Actividades de Exploracion y
Explotacion del Oro, asf como las conexas y auxiliares a éstas’, es decir, (i) a los
institutos publicos o empresas de la exclusiva propiedad de la Republica, o filiales
de éstas, que desarrollen actividades previstas en el mencionado Decreto Ley, y
(i) a las Empresas Mixtas en las cuales la Republica o algunas de las empresas

antes sefaladas tenga control de sus decisiones y mantenga una participacion

3 Si bien es cierto el origen de la excepcién ptavis el Articulo 89 de la LOAFSP tiene su origariae
Ley Orgéanica de Crédito Publico de 1976, tambiédi@so que fue apena en la Ley de Reforma Padeidh
Ley Orgéanica de Crédito Publico de 1992 cuando stabkecidé la condicién de publicar el balance con
indicacion expresa del monto del endeudamientoipetel

"4 Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de \zereéa Nimero 39.759, del 16 de septiembre de 2011.
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mayor del cincuenta y cinco (55%) del capital social; ello segun lo previsto en su

Articulo 35, a saber:

“Las empresas a las que se refiere el articulo 5 del presente Decreto Ley, se
entenderan incluidas en la excepcién contenida en el articulo 89 de la Ley
Organica de Administracion Financiera del Sector Pablico.”

5.5. Prohibiciones

Reza el Articulo 91 de la LOAFSP:

“No realizaran operaciones de crédito publico, los institutos auténomos y
demas personas juridicas publicas descentralizadas funcionalmente que no
tengan el caracter de sociedades mercantiles, asi como las fundaciones
constituidas y dirigidas por algunas de las personas juridicas referidas en el
articulo 6 de esta Ley.

Se exceptian de esta prohibicion los institutos auténomos cuyo objeto
principal sea la actividad financiera, a los solos efectos del cumplimiento de
dicho objeto, los entes autorizados por el Presidente o Presidenta de la
Republica en Consejo de Ministro, cuando se considere necesario para el
interés nacional, en cuyo caso, sera aplicable para sus operaciones de
crédito publico, lo establecido en el primer aparte del articulo 90, excluyendo
lo previsto en el segundo parrafo de dicho articulo y en el articulo 93 de esta
Ley. lgualmente, se excluyen de dicha prohibicion las operaciones a que se
refiere el numeral 3 del articulo 77 de la presente Ley.”

La prohibicion, estrictamente considerada, se explica por si sola. Sin
embargo, es la excepcion a dicha prohibicion la que genera ciertas distorsiones al

sistema de crédito publico.

Una de ellas radica en que la excepcion hace referencia a los entes que
autorice el Presidente o Presidenta de la Republica en Consejo de Ministros, sin
gue se requiera alguna otra autorizacion, con lo cual, al abarcar dicha excepcion a
todos los sujetos que deben regirse por la LOAFSP, sumado al resto de las
excepciones previstas en la ley, desestima el principio de ley especial

autorizatoria.
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Pero mas aun, en la excepcion que nos ocupa se hace uso de un término
tan amplio como interés nacional, por lo que la discrecionalidad del Presidente o

Presidenta de la Republica se torna exagerada.

Urge decir que, la excepcion objeto de comentario estaba prevista en la

LOAFSP del afio 2000 en términos mas razonables, a saber:

“Articulo 90. No realizaran operaciones de crédito publico, los institutos
autbnomos y demas personas juridicas publicas descentralizadas
funcionalmente que no tengan el caracter de sociedades mercantiles, asi
como las fundaciones constituidas y dirigidas por algunas de las personas
juridicas referidas en el articulo 6 de esta Ley.

Se exceptian de esta prohibicion los institutos auténomos cuyo objeto
principal sea la actividad financiera, a los solos efectos del cumplimiento de
dicho objeto, asi como también las operaciones a que se refiere el numeral
3 del articulo 77 de esta Ley.”

Es con la Ley de Reforma Parcial de la Ley Organica de la Administracion
Financiera del Sector Publico, publicada en la Gaceta Oficial de la Republica
Bolivariana de Venezuela N°39.164, del 23 de abril de 2009, cuando se modifica
el Articulo 90 incluyéndose, dentro del rango de la excepcion en él previsto, los
entes autorizados por el Presidente o Presidenta de la Republica en Consejo de
Ministros, cuando se considere necesario para el interés nacional, excluyendo en
tal supuesto (i) la aplicacion del segundo parrafo del Articulo 90 de la LOAFSP (es
decir, un limite al nivel de endeudamiento) y, peor aun, (ii) permitiendo la
posibilidad contratar operaciones de crédito publico con garantia o privilegios
sobre bienes o rentas nacionales, estadales o municipales, toda vez que se

excluye la aplicacion del Articulo 93 de la LOAFSP.
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Por otra parte, el Articulo 92 de la LOAFSP prohibe “...a la Republica y a
las sociedades cuyo objeto no sea la actividad financiera, otorgar garantias para
respaldar obligaciones de terceros, salvo las que se autoricen conforme al
régimen legal sobre concesiones de obras publicas y servicios publicos

nacionales.”

Esa disposicién de la LOAFSP plantea una clara distincion en relacion con
las leyes que regularon la materia de crédito publico hasta la entrada en vigencia
de la Ley de Reforma Parcial de la Ley Organica de Crédito Publico de 1992, en

cuyo momento se prohibe a la Republica “...otorgar ninguna garantia para
respaldar obligaciones de personas naturales o juridicas de cualquier naturaleza”
(Articulo 27). Antes de 1992, la Republica podia garantizar obligaciones con la

opinion previa del Banco Central de Venezuela y la autorizacion del Congreso

Nacional.

De igual manera, antes de la Ley de Reforma Parcial de la Ley Organica de
Crédito Publico de 1992 era posible que las empresas del estado, que ejercieran
0 no actividades de intermediacion financiera, garantizaran obligaciones de

terceros, claro esta, con ciertas limitaciones.

Tales limitaciones estaban referidas a:

- No podian garantizar obligaciones de terceros las sociedades del Estado

de caréacter agricola o industrial o dedicadas a prestar servicios de transporte, de

133



comunicaciones y de electricidad, asi como las creadas o que se crearen para

operar en los sectores minero, metallrgico y petroquimico.

- Las sociedades del Estado, distintas a las antes referidas, podian
garantizar obligaciones de terceros por un monto global que no excediera del
cuarenta por ciento (40%) de su patrimonio neto, tomando en cuenta el de las

garantias ya otorgadas mas el de las que se encontraran en tramitacion.

Fue entonces en el Articulo 40 de la Ley de Reforma Parcial de la Ley
Organica de Crédito Publico de 1992 cuando se prohibié a las sociedades del
Estado, distintas a aquellas cuyo objeto fuere el otorgamiento de garantias,

respaldar obligaciones de terceros.

En definitiva, la LOAFSP permite (i) que los entes autorizados por el
Presidente o Presidenta de la Republica en Consejo de Ministros, en caso de
interés nacional, contraten operaciones de crédito publico con garantia o
privilegios sobre bienes o rentas nacionales, estadales o municipales; y (ii) salvo
en el caso de la Republica y las sociedades cuyo objeto no sea la actividad
financiera, los sujetos regidos por la ley puedan garantizar obligaciones de

terceros.

Pero hablar de garantias en materia de crédito publico no sélo obliga a
cefirse a las previsiones de ley, sino que plantea, para cada caso en particular, la

revision de los tipos de garantias que se exijan y las limitaciones contractuales

134



contempladas en los diversos contratos en los que se documenten las

operaciones de crédito publico ya pactadas.

Los contratos de financiamiento suscritos por la Republica con el Banco
Interamericano de Desarrollo, la Corporacion Andina de Fomento y los bonos
soberanos por ella emitida, a finales de 1970 y principios de 1980, asi como los
planes de refinanciamiento de inicio de los 90, contemplaron en su oportunidad
dos clausulas de suma importancia en materia de garantias: la de Prenda

Negativa (en inglés, Negative Pledge) y la de Pari Passu Ranking™.

En virtud de la primera de las clausulas, y dado que en esos contratos de

financiamiento suscritos por la Republica no se otorgd garantia alguna a los

® Las clausulas “tipo” déNegative Pledgey Pari Passu Rankingitilizada hoy dia en los contratos de
financiamiento suscritos por instituciones public@mnezolanas, incluyendo PDVSA y BANDES, son las
siguientes:
“Negative Pledge The Borrower shall not create or permit to subsis/ Security over any of its present or
future assets to any person (other than the Lender)
The Borrower shall not:
- sell, transfer or otherwise dispose of any of &isess on terms whereby they are or may be leased to
or re-acquired by the Borrower;
- sell, transfer or otherwise dispose of any ofétseivables on recourse terms;
- enterinto or permit to subsist any title retentimrangement;
- enter into or permit to subsist any arrangementumeich money or the benefit of a bank or other
account may be applied, set-off or made subjeatdombination of accounts; or
- enter into or permit to subsist any other preféa¢mrrangement having a similar effect,
in circumstances where the arrangement or tramsadési entered into primarily as a method of raising
Financial Indebtedness or of financing the acqoisiof an asset.
Sub-clauses above do not apply to:
- any netting or set-off arrangement entered intohigyBorrower in the ordinary course of its banking
arrangements for the purpose of netting debit aeditthalances;
- any lien arising by operation of law and securibigations not more than thirty (30) days overdue;
- any Security created with the prior written consafrthe Lender.”
“Pari Passu Ranking The Borrower shall ensure that its payment okibga under the Finance Documents
rank and continue to rank at least pari passu walittof its other unsecured and unsubordinated Fiia&n
Indebtedness.”
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acreedores, se prohibe a las agencias gubernamentales’®, es decir, a la
administracion publica central y descentralizada, con o sin fines empresariales dar
garantia a otros acreedores para asi evitar asumir una posicion de desventaja

(acreedores quirografarios) frente a potenciales acreedores privilegiados.

Esa clausula de Prenda Negativa se complementa con la de Pari Passu
Ranking Ranking, con base en la cual debe darse el mismo tratamiento a todos
los acreedores, esto es, de brindarse algun tipo de privilegio a un determinado

acreedor, lo propio debe ocurrir con el resto, operando ello de pleno derecho.

Incumplir con las obligaciones derivadas de esas clausulas de Prenda
Negaitva y Pari Passu Ranking se constituye, de inmediato, en una causal de
incumplimiento anticipado que, de no ser subsanada en el plazo contractualmente
previsto, genera dos consecuencias fundamentales: (i) que la obligacién de pagar
se declare de plazo vencido; y (ii) lo que en el mercado financiero internacional se
conoce como Cross Aceleration (aceleracién cruzada), es decir, que todas las
obligaciones financieras de la Republica y las agencias gubernamentales también

sean declaradas de plazo vencido.

®La definicién deagencias guebernamentalé¢sn inglés, “Governmental Agency”) contemplada les
contratos de financiamiento suscritos por la Repatolivariana de Venezuela, en su version origiesla
siguiente: “Governmental Agency means each agetepartment, ministry, authority, statutory corpimat
or other statutory body or juridical entity of tRepublic or any political subdivision thereof oethin, now
existing or hereafter created, and any bank, catfmor or other legal entity 51% or more of the tapor
voting stock or other ownership interest of whichnow or hereafter owned or controlled, directly or
indirectly, by the Republic, but excluding Bancon@al.”
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Antes de continuar, y con base en lo antes indicado, pertinente distinguir
entre dos definiciones de suma importancia en materia de contratos de
financiamiento internacional: Cross Default (incumplimiento cruzado) y Cross

Aceleration.

Normalmente, entre las causales de incumplimiento previstas en los
contratos de financiamiento se cuenta el “hecho de incumplir con alguna de las
obligaciones previstas para el deudor - prestatario (en inglés, borrower) en
cualquier otro contrato de financiamiento por éste celebrado”, siendo ello lo que
se denomina Cross Default. En ese supuesto, asi como para todas las causales
de incumplimiento, se prevé un periodo de cura (en inglés, cure period) dentro del
cual el deudor — prestatario debe subsanar su incumplimiento. Vencido el periodo
de cura sin que el deudor — prestatario haya subsanado su incumplimiento,
automaticamente se declara la deuda de plazo vencido, a la par de materializarse

el Cross Aceleration en los términos arriba sefialados.

Por lo tanto, y visto desde el punto de vista practico, todo Cros Aceleration
supone un Cross Default, pero no todo Cross Default supone un Cross

Aceleration.

Las clausulas de Prenda Negativa y Pari Passu Ranking previstas en esos
contratos de financiamiento a la Republica han generado un efecto multiplicador
gue era de esperarse, pues, a partir de ese momento todas las instituciones

financieras que han otorgado préstamos a la Republica y los entes
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descentralizados con fines empresariales han exigido la inclusion de ambas
clausulas; por lo que, la restriccion contractual de no otorgar garantias, para
respaldar obligaciones propias y de terceros, se mantendra hasta el momento en
gue se honren todas las obligaciones financieras de lo que en algin momento se

definieron como agencias gubernamentales.

Por ultimo conviene precisar que, todos los contratos de BANDES vy
PDVSA que documentan deuda financiera contraida en los ultimos diez afos

contemplan ambas clausulas (Prenda Negativa y Pari Passu Ranking).

5.6. Los Estados y Municipios — Deudas publicasac  orto plazo

El Articulo 95 de la LOAFSP prohibe a los estados, distritos y municipios, y
a los entes por ellos creados, realizar operaciones de crédito publico externo, ni en
moneda extranjera, ni garantizar obligaciones de terceros; prohibicion ésta
(especificamente la de contratar empréstitos externos) incorporada por vez
primera al ordenamiento juridico venezolano en la Ley de Reforma Parcial de la

Ley de Crédito Publico de 1970.

Por lo que respecta a las deudas publicas a corto plazo, el Articulo 94 de la

LOAFSP exige que su pago se realice al vencimiento, prohibiendo el

refinanciamiento de este tipo de deuda.
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5.7. La Oficina Nacional de Crédito Publico

Desde el punto de vista organico, es con la entrada en vigencia de la
LOAFSP del 2000 cuando se crea, formalmente y con rango legal, la Oficina
Nacional de Crédito Publico (ONCP), como 6rgano rector del sistema de crédito
publico venezolano, adscrito al Ministerio con competencia en materia de
Planificacion y Finanzas, y cuya mision es asegurar la existencia de politicas de
endeudamiento, asi como una eficiente programacion, utilizacion y control de los
medios de financiamiento que se obtengan mediante operaciones de crédito

publico.

Antes de que ello ocurriera, la negociacion y administracion de la deuda
publica estaba bajo la direccién y responsabilidad del Ministerio de Hacienda,

dentro del cual funcionaba una division de crédito publico.

Las atribuciones de la ONCP estan contempladas en el Articulo 96 de la

LOAFSP, siendo éstas:

“(...)1. Participar en la formulacién de los aspectos crediticios de la politica
financiera que para el sector publico nacional elabore el Ministerio del Poder
Popular con competencia en materia de Planificacién y Finanzas.

2. Proponer el monto maximo de endeudamiento que podrd contraer la
Republica en cada ejercicio presupuestario, atendiendo a lo previsto en la
ley del marco plurianual del presupuesto y a las politicas financiera y
presupuestaria definidas por el Ejecutivo Nacional.

3. Mantener y administrar un sistema de informacién sobre el mercado de
capitales que sirva para el apoyo y orientacion a las negociaciones que se
realicen para emitir empréstitos o contratar préstamos, asi como para
intervenir en las mismas.

4. Dirigir y coordinar las gestiones de autorizacién, la negociacion y la
celebracioén de las operaciones de crédito publico.

5. Dictar las normas técnicas que regulen los procedimientos de emision,
colocacion, canje, depdsito, sorteos, operaciones de mercado y cancelacion
de la deuda publica.
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6. Dictar las normas técnicas que regulen la negociacion, contratacion y
amortizacién de préstamos.

7. Registrar las operaciones de crédito publico en forma integrada al sistema
de contabilidad publica.

8. Realizar las estimaciones y proyecciones presupuestarias del servicio de
la deuda publica y supervisar su cumplimiento.

9. Dirigir y coordinar las relaciones con inversionistas y agencias
calificadoras de riesgos.

10. Las demas atribuciones que le asigne la ley.”

En el marco de las citadas atribuciones, la ley dispone que corresponde a
los entes y organos regidos por la LOAFSP solicitar la intervencion de la ONCP

antes de realizar operaciones de crédito publico””.

De igual manera, el Articulo 98 de la LOAFSP prevé que “Los contratos de
empréstitos, el otorgamiento de garantias y las operaciones de refinanciamiento o
reestructuracion de deuda publica, se documentaran segun lo establecido en las

normas que al efecto dicte la Oficina Nacional de Crédito Publico.”

Se planeta entonces, nuevamente, una confusibn conceptual con

consecuencias practicas de suma relevancia que a continuacién se comentan.

Como bien se explico antes, toda operaciéon de crédito publico es un
empreéstito; mas todo empréstito no necesariamente es una operacion de crédito

publico™.

" Ley Orgéanica de la Administracién Financiera dett8r Publico, Articulo 97.

8 Ejemplo de ello, los empréstitos realizados psrdotes sefialados en el Articulo 89 de la LOAFSR, aju
cumplir con la condicion ahi prevista, quedan esendel régimen de crédito publico previsto en la
mencionada ley.
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En tal sentido, en el caso de financiamientos pactados, por ejemplo, por
BANDES y PDVSA (habiendo éstos cumplidos con la condicion sefialada en el
Articulo 89 de la LOAFSP) no debe solicitarse la intervencién de la ONCP, sin que
ello se entienda como una contravencion del Articulo 97 de la LOAFSP, ya que

tales financiamientos no constituyen operaciones de crédito publico.

Pero tampoco deben BANDES y PDVSA, en el caso hipotético planteado,
regirse por las normas que dicte la ONCP para documentar los financiamientos
gue contraigan, pues, si bien esos financiamientos son empréstitos, también es
cierto que ambas instituciones estdn exceptuadas del régimen previsto en el

Titulo 11l de la LOAFSP.

Esa debilidad de la LOAFSP implica un ineficiente control estadistico de lo
gue, desde el punto de vista econdémico — financiero, es la deuda publica
venezolana, sobre todo de la externa que la es que en un 90% contrae los
institutos y empresas del estado (conocida como deuda publica externa indirecta).
Lo anterior se refleja en la informacion estadistica obtenida directamente de la
ONCP en la que se sefiala como deuda publica externa indirecta “-”,

desconociendo las deudas pactadas a partir de ese afio por PDVSA y BANDES.
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CONCEPTO 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 %

Total Deuda Externa

Directa Bruta 21.997 21.109 21.917 21.404 20.851 21.762 21.929 24.365 27.237 31.139 27.252 27.316 29.864 35.145 37.034 36.437
Tenedores de Bonos

y Obligaciones 18.532 17.631 17.255 16.312 15.636 16.177 15.831 17.859 21.027 25.443 21438 22.313 24.867 29.872 31.236 30.222
Bancos Comerciales

u otras Inst. 345 384 676 857 1069 1170 1622 2060 2027 1980 1832 1657 1.370 1087 795 704
Financieras ! ! ! ! ! ! : ! ) !

Bilaterales 501 469 572 604 555 533 571 632 619 538 537 664 716 913 879 888

Multilaterales 2552 2486 3.313 3565 3480 3707 3759 3.687 3464 3102 3415 2664 2905 3270 4126 4.627

Proveedores

65 111 175 146 128 100 76 31 19 5 2 (2) (4)
Total Deuda Externa

Indirecta Bruta
Bancos Comerciales

u otras Inst. 817 651 607 479 385 317 280 206 113 26
Financieras

Bilaterales 571 432 389 335 206 201 124 76 42 12
Mulilaterales 444 384 343 287 223 169 137 102 60 17
Crédito de

Proveedores 63 55 61 82 61 52 43 30 17 5

Total Deuda Publica

Externa Bruta 23.893 22.631 23.317 22586 21.727 22502 22513 24.780 27.470 31.199 27.252 27.316 29.864 35.145 37.034 36.437

a/ Cifras Preliminares

al 30/06/2011

Tipo de Cambio utilizado al 30/06/2011

suministrado por el BCV. 4,30 Bs / USD

Fuente: Ministerio del Poder Popular de

Planificacién y Finanzas. Oficina Nacional de

Crédito Publico

(*) Nota: Los proveedores no han cumplido con sus obligaciones contractuales, el
proceso legal con respecto a estos préstamos esta pendiente.

Fuente: Oficina Nacional de Crédito Publico (http://www.oncp.gob.ve)

Por dltimo, el Articulo 102 eiusdem establece la obligacion de los
funcionarios y demas trabajadores de los entes y 6rganos regidos por la LOAFSP
de: (i) suministrar las informaciones que requiera la ONCP; y (ii) cumplir las

normas e instrucciones que emanen de dicha oficina.

5.8. Disposiciones finales previstas en el Titulo| Il de la LOAFSP

Al igual que la Ley Organica de Crédito Publico de 1976 y todas las
reformas que le siguieron, la LOAFSP prevé que las obligaciones provenientes de
la deuda publica o los titulos que la representen prescriben a los diez afos;
mientras que los intereses o los cupones representativos de éstos prescriben a los
tres afios, contandose ambos lapsos desde las respectivas fechas de vencimiento

de las obligaciones.
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El Articulo 100 de la LOAFSP hace mencion, una vez mas, a las garantias,
pero esta vez contemplando que los titulos de la deuda publica emitidos por la
Republica “...serdn admisibles por su valor nominal en toda garantia que haya de
constituirse a favor de la Republica”. Asimismo, la horma en cuestidn plantea la
posibilidad de que en las leyes que autoricen operaciones de crédito publico se
establezca que los titulos de la deuda publica sean utilizados a su vencimiento

para el pago de cualquier impuesto o contribucién especial.

Por lo que respecta al elemento presupuestario, el Articulo 101 de la

LOAFSP establece:

“En los presupuestos de los entes u érganos deberan incluirse las partidas
correspondientes al servicio de la deuda publica, sin perjuicio de que éste
se centralice en el Ministerio del Poder Popular con competencia en materia
de Planificacién y Finanzas.”

Analizados como han sido los articulos contenidos en el Titulo Il de la
LOAFSP vy, con ello, destacadas las prohibiciones o formalidades autorizatorias
contempladas en el mismo, pertinente sefialar que, por mandato del Articulo 103
de la mencionada ley, todas las operaciones de crédito publico realizadas en
contravencion de dichas prohibiciones o formalidades autorizatorias seran nulas y
sin efectos conllevando a : (i) la responsabilidad personal de quienes las realicen;
y (ii) no pudiendo ser oponibles a la Republica ni a los demas entes publicos las

obligaciones que deriven de esas operaciones.
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Para finalizar, el Articulo 104 de la LOAFSP dispone:

“Las controversias de crédito publico que surjan con ocasién de la
realizacién de operaciones de crédito publico, seran de la competencia del
Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa, sin perjuicio de
las estipulaciones que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 151 de
la Constitucion de la Republica, se incorporen en los respectivos
documentos contractuales.”

En este orden de ideas, la Constitucion de la Republica Bolivariana de

Venezuela en su Articulo 151 prevé:

“En los contratos de interés publico, si no fuere improcedente de acuerdo
con la naturaleza de los mismos, se consideraran incorporada, ain cuando
no estuviere expresa, una clausula segun la cual las dudas y controversias
gue puedan suscitarse sobre dichos contratos y que no llegaren a ser
resueltas amigablemente por las partes contratantes, seran decididas por
los tribunales competentes de la Republica, de conformidad con sus leyes,
sin que por ningln motivo ni causa puedan dar origen a reclamaciones
extranjeras.”

La lectura del citado Articulo 151 de la Carta Magna sugiere una primera
interrogante: ¢Qué debe entenderse por contratos de interés publico? La
respuesta a dicha interrogante, tal y como lo plantea el Dr. Carlos Escarra Malave,
“ha sido objeto de un arduo debate en el foro juridico, tanto desde el punto de
vista doctrinal como el jurisprudencial, debido a la ausencia de una normativa que
expresamente orientara la interpretacion del precepto constitucional, siendo ésta
gue dio pie a diversos criterios en relacion a la nocién que debia otorgarsele a los
mismos, cudales caracteristicas los tipifican y qué tipo de contratos podian

encuadrarse dentro de tal naturaleza de compromisos contractuales. Tal situacion
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incluso se hace patente en la variable e inestable jurisprudencia que sobre el

tema ha emanado de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia.””®

La Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia refiriéndose al
Articulo 150%° de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela (que

consagra la institucion de los contratos de interés publico), sefial6:

“La discusién doctrinal existente durante la vigencia de la Constitucion de
1961, entre las expresiones contrato de interés publico y contrato de interés
nacional, ha sido, como se indicara previamente, resuelta por la
Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela, ya que en su
articulo 150 estableci6é claramente la relacion género-especies que existe
entre la nocién de contrato de interés publico y las nociones de contratos de
interés publico nacional, estadal y municipal, en las cuales lo determinante
seria la participacion de la Republica, los Estados o los Municipios.”®*

Ese Articulo 150 de la Carta Constitucional es importante, entre otros
aspectos, a fin de evaluar la obligacion que tienen los entes sefialados en el
Articulo 89 de la LOAFSP de obtener la autorizacion de la Asamblea Nacional por
cada endeudamiento publico que pacten, en virtud de que tal endeudamiento se
considere una operacion de crédito publico (por las razones suficientemente

expuestas) sino por tratarse de contratos de interés publico nacional.

9 ESCARRA, C. (2004). Opinién emitida por el Centte Estudios Administrativos (CEA). Caracas,
Venezuela, pagina 49.

80 Constitucién de la Republica Bolivariana de VeméauArticulo 150: “La celebracién de los contraties
interés publico nacional requerira la aprobacidted®samblea Nacional en los caos que determiteyla
No podra celebrarse contrato alguno de interésqmibiunicipal, estatal o nacional con Estados alades
oficiales extranjeras o con sociedades no domilciiaen Venezuela, ni traspasarse a ellos sin tbagbn
de la Asamblea Nacional.

La ley podr& exigir en los contratos de interédipalileterminadas condiciones de nacionalidad, diimb
de otro orden, o requerir especiales garantias.”

81 Sentencia de fecha 24 de septiembre de 2002 nedisiad Gltimo aparte del articulo 80 de la Ley &viga
de la Administracion Financiera del Sector Puablico.
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Es asi como refiriendose, especificamente, a los criterios para determinar

cuando se esta en presencia de un contrato de interés publico, la propia Sala

Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia, en decision del 24 de septiembre

de 2002 (caso Andrés Velasquez, Elias Mata y otros®?), establecio:

“...la Constitucion vigente no indica qué sentido ha de atribuirsele a la
nocion de contrato de interés publico, motivo por el cual esta Sala, tomando
en consideracion las interpretaciones previamente examinadas, en tanto
méaximo y Uultimo interprete del Texto Constitucional, considera que son
subsumibles en dicho género todos aquellos contratos celebrados por la
Republica, los Estados o los Municipios en los cuales esté involucrado el
interés publico nacional, estadal o municipal, entendido éste, de acuerdo
con el autor Héctor J. Escola, como “el resultado de un conjunto de
intereses individuales compartidos y coincidentes de un grupo mayoritario
de individuos, que se asigna a toda la comunidad como consecuencia de
esa mayoria, y que encuentra su origen en el quehacer axioldgico de esos
individuos, apareciendo con un contenido concreto y determinable, actual,
eventual o potencial, personal y directo respecto de ellos, que pueden
reconocer en él su propio querer y su propia valoracién, prevaleciendo
sobre los intereses individuales que se le opongan o afecten, a los que
desplaza o sustituye, sin aniquilarlos” (El Interés Pablico como Fundamento
del Derecho Administrativo, Buenos Aires, Depalma, 1989, pp. 249 y 250).

En tal sentido, estaran incluidos dentro de la especie de contratos de interés
publico nacional, todos aquellos contratos celebrados por la Republica, a
través de los 6rganos competentes para ello del Ejecutivo nacional cuyo
objeto sea determinante o esencial para la realizacion de los fines y
cometidos del Estado venezolano en procura de dar satisfacciéon a los
intereses individuales y coincidentes de la comunidad nacional y no tan solo
de un sector particular de la misma, como ocurre en los casos de contratos
de interés publico estadal o municipal, en donde el objeto de tales actos
juridicos seria determinante o esencial para los habitantes de la entidad
estadal o municipal contratante, que impliquen la asuncién de obligaciones
cuyo pago total o parcial se estipule realizar en el transcurso de varios
ejercicios fiscales posteriores a aquél en que se haya causado el objeto del
contrato, en vista de las implicaciones que la adopcion de tales
compromisos pueda implicar para la vida econémica y social de la Nacién.”

Con base en la referida decision de la Sala Constitucional del Tribunal

Supremo de Justicia, puede afirmarse que los contratos que califican como de

interés publico nacional son aquellos que cumplan los siguientes criterios:

82 E| texto completo de la decisién puede leersd épéndice Il de este Estudio.
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- Que sean contratos celebrados por la Republica.

- Que su objeto sea determinante o esencial para la realizacion de
los fines y cometidos del Estado venezolano.

- Que impliquen la asuncién de obligaciones o compromisos que

involucren la vida econdmica y social de la Nacion.

Sin embargo, en referencia al primero de los criterios antes esbozados, el

Dr. Rafael Badell Madrid plantea:

“Si bien se entiende que los contratos de interés nacional deberan ser
suscritos por la Republica , debe tenerse en cuenta que la doctrina —
Brewer- ha considerado que esta categoria aplica también para aquellos
contratos suscritos por la Administraciéon Publica Nacional descentralizada
funcionalmente (i.e. Instituos Autonomos y empresas del Estado).

Si bien en la sentencia de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de
Justicia del 24 de septiembre de 2002, se sefiala en todo momento que uno
de los criterios para definir estos contratos es que el celebrante sea el ente
territorial, consideramos que en efecto, podria admitirse que se califiquen
también como contratos de interés publico los suscritos por la
administracién funcionalmente descentralizada, pero sélo si ellos afectan
directamente los intereses de la Republica  como ente territorial, o de los
Estados y Municipios.”®

Pero, al margen de lo establecido en los citados articulos 150 y 151 de la
Carta Constitucional y 104 de la LOAFSP, el 80% de las operaciones de crédito
publico realizadas por la Republica y sus entes descentralizados con fines
empresariales, sobre todo, aquellas operaciones previstas en los numerales 1, 2 y
5 del Articulo 77 de la LOAFSP se rigen por leyes distintas a las venezolanas y
las controversias que derivan de las mismas (operaciones de crédito publico)

sometidas a jurisdicciones foraneas.

83 BADELL, R. (2004). Opinién emitida por el Despadat®Abogados Badell, Grau & De Gracia. Caracas,
Venezuela, pagina 14.
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Los contratos que documentan las operaciones de crédito publico
realizadas por la Republica y sus entes descentralizados con fines empresariales
se rigen en un 70% por la ley del Estado de Nueva York (Estados Unidos de Norte
América), siendo la Corte de ese mismo estado la que se elige para conocer de
las controversias relacionadas con tales operaciones. Sin embargo, en ciertas
operaciones de financiamiento, incluyendo las realizadas a partir del afio 2007
entre PDVSA, BANDES y el Banco de Desarrollo de China, se contempla el
arbitraje como mecanismo de resolucién de las controversias que emanen de las
mismas, llegandose a pactar, inclusive, como centro arbitral, el Centro
Internacional de Arbitraje de Singapur (tal como ocurrié en el caso del conocido
Financiamiento a Largo Plazo, es decir, el contraido en el afio 2010 por US$
20.000 millones), aspecto éste sin precedente, para ese momento, en instituto o
empresa publica venezolana y que fue debidamente autorizado por las instancias

competentes..

En esos casos donde el arbitraje es el mecanismo de resolucion de
disputas seleccionado, hay que tomar en cuenta lo previsto en el Articulo 12 del
Decreto con Rango, Valor y Fuerza de Ley de Reforma Parcial del Decreto con
Fuerza de Ley Orgéanica de la Procuraduria General de la Republica® (“LOPGR”)
y el Articulo 4 de la Ley de Arbitraje Comercial® (“LAC"), a efectos de obtener las
autorizaciones y aprobaciones requeridas por ley para llevar a cabo la operacion

de crédito publico de que se trate.

8 Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de \fereéa N° 5.892 Extraordinario, del 31 de julio @92.
8 Gaceta Oficial de la Republica de Venezuela N43®. del 7 de abril de 1998.
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En las operaciones de crédito publico en que la Republica sea parte y que
prevea arbitraje como mecanismo de solucion de conflictos, debera obtenerse la
opinion previa y expresa de la Procuraduria General de la Republica; opinion ésta

gue no es, de modo alguno, vinculante.

LOPGR. “Articulo 12. Los contratos a ser suscritos por la Republica que
establezcan clausulas de arbitraje, tanto nacional como internacional, deben
ser sometidos a la opinién previa y expresa de la Procuraduria General de la
Republica.”

Como consecuencia de lo anterior, en todos los contratos que documentan
las operaciones de crédito publico realizadas por la Republica se puede apreciar

una clausula a través de la cual ésta renuncia a su inmunidad de jurisdiccion®.

“Existe, por lo tanto, en esta materia, inmunidad de la jurisdiccion
venezolana, salvo que la naturaleza del contrato permita, como establece la
norma constitucional objeto de estos comentarios, que las controversias
puedan ser resueltas por los tribunales de otros paises. Asi, por ejemplo, en
materia de contratos crédito publico, se admite que las controversias que se
susciten entre las partes con motivo de la interpretacion, cumplimiento o
resolucidn de los mismos, que no sean solucionadas amigablemente por las
partes, puedan ser decididas por el Tribunal de Arbitraje de la Camara de
Comercio de Paris o de Nueva York. De igual manera, en los contratos de
obra publica financiados por la banca extranjera, se establece el
compromiso arbitral para la solucién de los conflictos.”®’

8 |a clausula “tipo” de renuncia a la inmunidad aiésgiccion contemplada en los contratos de
financiamiento internacional suscritos por la Réjgales la siguiente:

“Waiver of Immunity. The Borrower irrevocably andcoenditionally, to the extent permitted by the lasfs
Venezuela:

- agrees that if the Lender brings proceedings agdinsr its assets in relation to a Transaction
Document, no immunity (sovereign or otherwise) frahose proceedings (including, without
limitation, suit, attachment prior to judgment, etlattachment, the obtaining of judgment, execution
or other enforcement) will be claimed by or on bebgitself or with respect to its assets;

- waives any such right to immunity which it or itssats now has or may subsequently acquire; and

- consents generally in respects of any such proegedo the giving of any relief or the issue of any
process in connection with those proceedings, thioly without limitation, the making, enforcement
or execution against any assets whatsoever (ircégpeof its use or intended use) of any order or
judgment which may be made or given in those prdiogs.”

87 ZAMBRANO, F. (2006): Constitucion de la Republica Bolivariana de Vené&uk999. Comentada.
Editorial Atenea, Caracas, Venezuela. Tomo |l jmekR.
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Cuando se trate de operaciones de crédito publico en la que sea parte una
sociedad en la cual la Republica, los Estados, los Municipios y los Institutos
Auténomos tengan una participacion igual o superior al cincuenta por ciento (50%)
del capital social, o una sociedad en la cual las personas anteriormente citadas
tengan participacién igual o superior al cincuenta por ciento (50%) del capital
social, ademas de la aprobaciéon de la Junta Directiva, debe obtenerse la
autorizacion, por escrito, del ministro de tutela; ello, segun lo dispuesto en el

Articulo 4 de la Ley de Arbitraje Comercial, a saber:

“Articulo 4°. Cuando en un acuerdo de arbitraje al menos una de las partes
sea una sociedad en la cual la Republica, los Estados, los Municipios y los
Institutos Autbnomos tengan participacion igual o superior al cincuenta por
ciento (50%) del capital social, o una sociedad en la cual las personas
anteriormente citadas tengan participacion igual o superior al cincuenta por
ciento (50%) del capital social, se requerird para su validez de la aprobacion
de todos los miembros de la Junta Directiva de dicha empresa y la
autorizaciéon por escrito del ministro de tutela. El acuerdo de arbitraje
especificard el tipo de arbitraje y el nimero de arbitros, el cual en ningln
caso sera menor de tres (3).”

Concluyendo, hay contratos de empréstito y crédito publico que deberan
ser considerados contratos de interés publico pero que, sin embargo, pueden o no
estar sometidos a la jurisdiccion de tribunales extranjeros sin que ello se entienda
como una contravencion del Articulo 151 de la Constitucion de la Republica

Bolivariana de Venezuela ni del Articulo 104 de la LOAFSP.
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6.- Ley Orgéanica de la Contraloria General de la Re publica y del

Sistema Nacional de Control Fiscal

La Ley Orgéanica de la Contraloria General de la Republica y del Sistema

|88

Nacional de Control Fiscal®™, contiene dos articulos especialmente referidos a las

operaciones de crédito publico; el primero de ellos, relativo al control sobre dichas
operaciones Yy, el segundo, a la responsabilidad administrativa generada por la

inobservancia de la LOAFSP, a saber:

“Articulo 74. La Contraloria General de la Republica ejercera el control y
vigilancia de las operaciones de crédito publico y de las actuaciones
administrativas relacionadas con el empleo de los recursos provenientes de
las mismas, con la finalidad de que se realicen conforme a las disposiciones
legales pertinentes.”

“Articulo 91. Sin perjuicio de la responsabilidad civil o penal, y de lo que
dispongan otras leyes, constituyen supuestos generadores de
responsabilidad administrativa los actos, hechos u omisiones que se
mencionan a continuacion:

(...) 8. El endeudamiento o la realizacién de operaciones de crédito publico
con inobservancia de la Ley Organica de la Administracion Financiera del
Sector Publico o de las demas leyes, reglamentos y contratos que regulen
dichas operaciones o en contravencion al plan de organizacion, las politicas,
normativa interna, los manuales de sistemas y procedimientos que
comprenden el control interno...”.

8 Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de \fereéa Nimero 6.013 Extraordinario del 23 de diciemb
de 2010.
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CAPITULO IlI

MARCO METODOLOGICO
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MARCO METODOLOGICO

La investigacion seguird un proceso metodologico de acuerdo a la
naturaleza del problema juridico — econdémico seleccionado, al propdésito

perseguido por el estudio y al encuadre tedrico que lo sustenta.

Su conformacién general estara dada por un tipo de investigacion
exploratorio - descriptiva que tratara de tener un alcance explicativo, pues, una
vez determinados los aspectos tedricos, normativos que sustentan el sistema de
crédito publico en Venezuela, se tratara de establecer relaciones entre factores,
aspectos y elementos que influyen para formular un modelo institucional, con
sélidos fundamentos teoricos y normativos, cuya funcion objetivo sea asegurar
gue las operaciones de crédito publico, antes que generar desequilibrios, procure

una perfecta armonizacion entre la politica fiscal y la politica monetaria.

“Los estudios descriptivos se ocupan de la descripcién de las caracteristicas
que identifican los diferentes elementos y componentes, y su interrelacion.
Por su parte, el eestudio explicativo se orienta a la identificacién y analisis de
las causales (variables independientes) y sus resultados, los que se expresan
en hechos verificables (variables dependientes)”.®

El disefio de la investigacion es bibliografico documental, pues se basara en
fuentes secundarias y terciarias, siendo los métodos para su realizacion inductivo

— deductivo y el andlisis — sintesis.

“El método Inductivo, consiste en la observacion de fendmenos o
situaciones particulares que enmarcan el problema de investigacion y
permite concluir proposiciones y, a su vez, premisas que expliquen
fenbmenos similares al analizado. Con el método deductivo, a partir de
situaciones generales se llegan a identificar explicaciones particulares

8 MENDEZ, C. (2001)Metodologia Tercera Edicién, Bogota. McGraw-Hill, pagina 23
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contenidas explicitamente en la situaciéon general. La induccion y deduccion
son dos métodos de conocimiento que no son incompatibles sino

complementarios”.”

El analisis y la sintesis permitiran examinar cada una de las variables y sus

relaciones de manera integral.

“Con el analisis se logra identificar cada una de las partes que caracterizan
una realidad; de este modo podra establecer las relaciones causa-efecto
entre los elementos que componen su objeto de investigacion. La sintesis,
implica que a partir de la interrelacién de los elementos que identifican su
objeto, cada uno de ellos pueda relacionarse con el conjunto en la funcion
que desempefian con referencia al problema de investigacion”.**

 MENDEZ, C. (2001)op.cit.,pagina 24.
1 MENDEZ, C. (2001)op.cit.,pagina 35.
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CAPITULO IV

ANALISIS DE RESULTADOS
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1. ANALISIS DE RESULTADOS

Habiendo hecho un diagnéstico del sistema de crédito publico venezolano,
a través de la revision de los aspectos tedricos que lo sustentan, asi como su
evolucion constitucional y legislativa, debe abrirse paso a la formulaciéon de
soluciones que, en conjunto, puedan ser consideradas como un modelo que
sustituya al hoy dia vigente en beneficio de la estabilidad juridica y econémica del

pais.

Antes de continuar, reiterar que (i) el Articulo 312 de la Carta Magna se
constituye en la base constitucional que regula el endeudamiento publico
venezolano; (i) de acuerdo con el ordenamiento juridico venezolano, toda
operacion de crédito publico debe entenderse como endeudamiento publico, pero
no todo endeudamiento publico es una operacién de crédito publico; y (iii) en
principio, las operaciones de crédito publico requieren, para su validez, una ley
especial que las autorice, salvo las excepciones establecidas en la LOAFSP; por
lo que aquellos endeudamientos publicos que no sean crédito publico, no

requeriran de ley especial que las autorice.

En este sentido, tal como se indico en lineas precedentes, la LOAFSP, por lo
gue respecta al sistema de crédito publico, prevé tres grupos de excepciones al
principio de ley especial autorizatoria: (i) aquellas que exceptian de ley especial
autorizatoria y no requieren algun otro tipo de autorizacién; (ii). las que exceptian

de ley especial autorizatoria y en su lugar exigen la autorizacion del Presidente de
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la Republica en Consejo de Ministros; y (iii) las que exceptian de todo el Titulo
referido al sistema de crédito publico y, en consecuencia, eximen de ley especial
autorizatoria y de la autorizacion del Presidente o Presidenta de la Republica en

Consejo de Ministros.

Esas excepciones, tienen dos factores en comun: (i) salen del ambito de
control previo ejercido por la Asamblea Nacional; y (ii) descarta toda coordinacién
entre la politica fiscal y la politica monetaria, pues, en el caso de los dos primeros
grupos de las excepciones antes referidas, el silencio por parte del Banco Central
de Venezuela es positivo y, en el supuesto del tercer grupo de excepciones, la

opinion del Ente Emisor ni siquiera es requerida.

A lo anterior debemos sumar la nocion de Deuda Publica prevista en la
LOAFSP. De acuerdo con el Articulo 7, numeral 4, de dicha ley, por Deuda
Pdblica debe entenderse el endeudamiento que resulte de las operaciones de
crédito publico; con lo cual, los endeudamientos contraidos, por ejemplo, por
PDVSA y BANDES (entes exceptuados del Titulo Ill de la LOAFSP, previo
cumplimiento de la condicion prevista en su Articulo 89) no deben entenderse

como deuda publica en el sentido estrictamente legal.

Desde el punto de vista financiero, “...las estadisticas de la deuda publica son
presentadas por la Oficina Nacional de Crédito Publico (ONCP) del Ministerio del
Poder Popular de Planificacion y Finanzas (MPPPF). Estas cifras reflejan los

pasivos financieros contractuales derivados de la celebracion de operaciones de
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crédito publico por parte del Gobierno Central (deuda directa), y por entes
descentralizados o empresas publicas no financieras avaladas por el Gobierno
(deuda indirecta).” En relacion con la deuda indirecta, las estadisticas preparadas
por la ONCP “no incluyen las obligaciones de los sectores publico petrolero,
financiero (autoridad monetaria, instituciones publicas y privados) y privado no
financiero (petrolero y no petrolero) ya que esta informacion es preparada por el
BCV, de acuerdo con la metodologia de la quinta edicion del Manual de la Balanza

de Pagos, a fin de estimar la posicién de inversién internacional.”?

Ahora bien, no sélo preocupa la ausencia de control previo sobre los
endeudamientos contraidos por PDVSA y BANDES, respectivamente, sino que la
inversion de los recursos obtenidos por tales operaciones tampoco esté sometida
a control alguno, pudiendo ser manejados a discrecion del Ejecutivo Nacional
mediante fondos de variada naturaleza, todo bajo una equivoca puesta en practica
del Articulo 256, numeral 11, de la Constitucion de la Republica Bolivariana de

Venezuela®,

Dicho de otro modo, hoy dia toda operacion de endeudamiento publico,
especificamente internacional, requiere la participacion directa o indirecta de
PDVSA, pues, siendo ésta la empresa a cargo del sector petrolero venezolano, es

la Unica en condiciones de generar cierta estabilidad, seguridad, al mercado

92BANCO CENTRAL DE VENEZUELA (2011)Informe Econémico 200Banco Central de Venezuela,
pagina 192.

3 Constitucién de la Republica Bolivariana de VemgauArticulo 236, numeral 11: “Son atribuciones y
obligaciones del Presidente o Presidenta de la #tiept (...) 11. Administrar la Hacienda Publica
Nacional...”
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financiero internacional, sobre todo, ante la imposibilidad contractual de los entes

gubernamentales de otorgar garantia alguna.

A ello debemos sumar el incremento constante del gasto publico en
Venezuela soportado, en principio, por los cuantiosos ingresos derivados del
negocio petrolero; se dice que en principio, ya que paulatinamente esos ingresos
estan resultando insuficientes para hacer frente al gasto publico y, por ende, las
operaciones de endeudamiento estan dejando de ser ingresos extraordinarios

para convertirse en ordinarios, dada la frecuencia con que éstas se realizan.

Entonces, esas operaciones de endeudamiento por parte de PDVSA y
BANDES, no consideradas crédito publico y tampoco deuda publica, definidas en
su momento como deuda flotante, cada vez son mayores (en montos y frecuencia)
sin que sean controladas por la Asamblea Nacional y sin ser coordinadas con el
Banco Central de Venezuela, sacrificandose, en mucho, la estabilidad econémica

del pais.

Prudente precisar que, la politica fiscal de pactar endeudamientos que dan

cabida deuda flotante es de vieja data. Al respecto, el Dr. Rafael J. Crazut plantea:

“A este tipo de endeudamiento relativamente racional y planificado, le
siguieron nuevos empréstitos, no siempre racionales y planificados,
contratados por los entes descentralizados, generalmente al margen de la
Ley de Crédito Pulblico y sin contar con adecuadas disponibilidades
presupuestarias para su cancelacion. Fue este el caso de la llamada “deuda
flotante” que comenzdé a pesar fuertemente sobre las finanzas y que
obedeci6 a muy variadas razones, entre ellas, la situacion crénicamente
deficitaria de numerosos organismos descentralizados, la practica de
encomendar la ejecuciéon de proyectos o solucién de problemas sin dotarles
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de suficientes recursos y, fundamentalmente, la ausencia de controles
fiscales adecuados. En su conjunto, la deuda flotante llegé a ser casi
siempre tan elevada como la autorizada por el Congreso y en varias
ocasiones hubo necesidad de consolidarla y refinanciarla; se tomaron
numerosos correctivos para evitar que esas practicas continuasen
repitiéndose pero sin lograr los resultados deseados. Para comienzo de la
década de los ochenta los Informes Econémicos del Banco Central y las
Memorias de Hacienda sefialaban la existencia de tres tipos de
endeudamiento publico: a) obligaciones contraidas en base a la Ley de
Crédito Publico; b) obligaciones contraidas al margen de la Ley de Crédito
Publico, generalmente en proceso de consolidacion o sea, el caso de la
“deuda flotante”; y c) obligaciones contraidas por los bancos del Estado,
organismos éstos no sujetos a la Ley de Crédito Publico, pero que
indirectamente comprometian a la Nacion, como en efecto llegaron a
comprometerla.

A pesar de las numerosas reformas a la Ley de Crédito Publico disefiadas
especialmente para suprimir esos vicios, el endeudamiento anarquico de los
entes descentralizados nunca llegé a erradicarse, pues al parecer el
Gobierno Central carecia de autoridad o de voluntad politica para corregir
esa situacion. No pocas de las obligaciones contraidas bajo este esquema
resultaban ilegales, pero a los acreedores no parecia importarles, pues la
Nacion, siempre habia honrado sus compromisos y la deuda flotante
constituia una especie de crédito rotativo a corto plazo, que se renovaba
automaticamente en la medida que se cancelaba.”®*

Todo lo anterior preocupa mas si se considera que la politica fiscal
venezolana disefiada, estructurada y ejecutada en los Ultimos 10 afos,
especificamente en lo atinente a la relacion gasto publico — crédito publico, esta
signada por la creacion de fondos, como por ejemplo el FONDO DE
DESARROLLO NACIONAL, FONDEN S.A. (“FONDEN")®, e instituciones ya
existentes (BANDES) que son empleados como “vehiculos de propdsitos
especiales” para obtener ingresos (via endeudamiento) y/o asignarlos a fines
especificos sin que los mismos (ingresos) entren a formar parte del Tesoro

Nacional.

% CRAZUT, R. (1990): El Banco Central de Venezu®atas sobre su Historia y Evolucién 1940-1990.
Banco Central de Venezuela. Coleccion Banca Ceptsalciedad. Caracas, Venezuela, pagina 347 y 348.
% El FONDO DE DESARROLLO NACIONAL, FONDEN S.A., ema sociedad anénima inscrita por ante el
Registro Mercantil Primero de la Circunscripciémidial del Distrito Capital y Estado Miranda, erctia 9

de septiembre de 2005, bajo el nimero 35, TomaoAtB3Be.
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Al referirse al FONDEN, el Dr. Domingo F. Maza Zabala planteaba:

“La reforma a la Ley del BCV en 2005 ha permitido la transferencia de US$
17.000 millones de las reservas del Instituto Emisor a Fonden, institucién
creada por el gobierno. De no haber sido asi; esas reservas alcanzarian
actualmente a US$ 50.000 millones, lo que permitiria afrontar contingencias
que afectaran al sector externo de la economia. Lo mas grave es que
Fonden, que también percibe los llamados excedentes de divisas petroleras
de PDVSA, llegd a acumular aproximadamente US$ 30.000 millones y no
conserva sino la mitad de esos recursos, habiendo colocado una cantidad
considerable en las llamadas notas estructuradas financieras y proyectos de
los cuales nada se conoce, ya que el manejo de esos fondos esta a la
discrecion del presidente de la Republica y representan un tercer
presupuesto sin control fiscal, ni parlamentario, ni social (los otros
presupuestos son: el que aprueba anualmente el Poder Legislativo y el que
se forma mediante créditos adicionales en base de la modalidad de calcular
el presupuesto oficial con un precio del petréleo dos veces inferior al que se

realiza).”®

>
(2]

i las cosas, el Articulo 34 de la LOAFSP establece lo siguiente:

“No se podra destinar especificamente el producto de ninglin ramo de
ingreso con el fin de atender el pago de determinados gastos, ni
predeterminarse asignaciones presupuestarias para atender gastos de
entes o0 funciones estatales especificas, salvo las afectaciones
constitucionales. No obstante y sin que ello constituya la posibilidad de
realizar gastos extrapresupuestarios, podran ser afectados para fines
especificos los siguientes ingresos:

1. Los provenientes de donaciones, herencias o legados a favor de la
Republica o sus entes descentralizados funcionalmente sin fines
empresariales, con destino especifico.

2. Los recursos provenientes de operaciones de crédito publico.

% MAZA ZABALA, D. (2008): Cuenta y andlisis de la evolucién econémica de Xesia (1982-2007)
Academia Nacional de Ciencias Econdémicas. Nuevaduoda, Afio XVI, N° 27, Caracas, Venezuela, pagina
28.
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3. Los que resulten de la gestion de los servicios auténomos sin
personalidad juridica.

4. El producto de las contribuciones especiales.”

Dicho articulo consagra el principio conocido como “unidad del tesoro”,
cuyo reconocimiento y puesta en practica en Venezuela se atribuye a la gestion
de Roméan Cardenas, Ministro de Hacienda en el periodo 1913-1922°%". Sin
embargo, son las excepciones a dicho principio — nuevamente las excepciones —
las que, de alguna manera, han abierto las puertas al disefio y ejecucién de
ciertas politicas fiscales y monetarias en detrimento de lo previsto en el ya referido
Articulo 320 de la Constitucion, pues, no sélo han puesto en mate a la no
subordinacion del Banco Central al Poder Ejecutivo sino que, en criterio de

algunos expertos, han convalidado o financiado politicas fiscales deficitarias.

Esas excepciones son, basicamente, las previstas en los numerales 2 y 4

del citado Articulo 34 de la LOAFSP.

Por lo que respecta al numeral 2, “Los recursos provenientes de
operaciones de crédito publico”, éste no conllevaria ningun riesgo si previo a la
realizacion de los mismos existiera un control efectivo por parte de la Asamblea
Nacional y coordinacién con el Banco Central de Venezuela; sin embargo,

probado estad que el andamiaje juridico que soporta actualmente el sistema de

% OCHOA, O. (2008):La institucién fiscal y el rentismo en el desempeftonémico de Venezuela
Academia Nacional de Ciencias Econdémicas. Nuevad&uoda, Afio XVI, N° 28, Caracas, Venezuela, pagina
173: “Cardenas logro la aprobacion parlamentarideieva Ley Organica de Hacienda Publica en 1818,
cual centraliz6 las distintas rentas del Estado mjunidad del Tesoro Publico y del presupuestional,
organizo la funcién inspectora como instancia imaheliente y creé un sistema de Contabilidad Fiscal...”
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crédito publico venezolano transforma las reglas en excepciones y viceversa. En
tal sentido, para el Ejecutivo Nacional resulta sencillo disefiar politicas fiscales
centradas en el endeudamiento de dos de sus brazos ejecutores para tales fines,
PDVSA y BANDES, que como se expresé precedentemente, no requieren de
autorizacion alguna para endeudarse y, en virtud de lo establecido en el
comentado numeral 2 del Articulo 34 de la LOAFSP, los recursos provenientes de
tales financiamientos no ingresan al tesoro nacional y, en consecuencia, pueden

ser aplicados a fines especificos.

En el caso del numeral 4 del Articulo 34 de la LOAFSP, el inicialmente
Articulo 113 de la Ley del Banco Central de Venezuela, que luego paso a ser el
Articulo 125%, establecia una metodologia que permitia el aporte directo de
recursos de PDVSA al FONDEN, en el contexto del régimen de control en cambio

de divisas vigente en el pais desde el 5 de febrero de 2003.

% Ley del Banco Central de Venezuela, Articulo 13%s divisas que se obtengan por concepto de
exportaciones dfe hidrocarburos, gaseosos y aei®n ser vendidas al Banco Central de Venezudigoal
de cambio vigente para la fecha de cada operagi@epto las divisas provenientes de la actividatizeda
por Ptréleos de Venezuela S.A., o el ente creada @amanejo de la industria petrolera, las cua@an
vendidas al banco Central de Venezuela, al tipoasebio vigente para la fecha de cada operaciénlagor
cantidades necesarias a los fines de atender kissgaperativos y de funcionamiento en el paisidead
empresa; y las contribuciones fiscales a las qtée @digada de conformidad con las leyes, por ehtmo
estimado en la Ley de Presupuesto para el Ejer€isial de la Republica.

Petrdleos de Venezuela S.A., o el ente creadogbananejo de la industria petrolera, podra mantéoratos
en divisas, con opinidn favorable del Banco CemteaVenezuela, a los efectos de sus pagos operatvel
exterior y de inversion, y a lo que prevea la Ueygue aparecera reflejado en los balances de paesa
Asimismo, informarda trimestralmente o a requerirtoedel Banco Central de Venezuela sobre el uso y
destino de los referidos fondos.

El remanente de divisas obtenidas de la fuenteandi en el presente articulo, seré transferido vaémsnte
al Fondo que el Ejecutivo Nacional creara a logdindel financiamiento de proyectos de inversiériaen
economia real y en la educacion y la salud; el ragjento del perfil y saldo de la deuda publicé;casno,
la atencién de situaciones especiales y estratégica

Las transferencias que, con arreglo a lo dispussteste articulo, efectia el banco Central de \miezse
haran dentro de los quince dias siguientes aleciigrcada ejercicio semestral, tomando en considar&a
estimacion del nivel adecuado de reservas intemales prevista en el articulo 87 de la preseetedon
respecto al observado a dicho cierre.

La aplicacion de los recursos transferidos al Fomdpe se contrae el presente articulo sera inftanah
Banco Central de Venezuela en los términos y cpeladicidad que su Directorio determine al efécto
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Dado el régimen de control de cambio de divisas, el original Articulo 113,
posterior Articulo 125, de la Ley del Banco Central de Venezuela se tradujo en el
Convenio Cambiario N°9, a través del cual se dio c abida a un régimen especial
aplicable a PDVSA, sus filiales, empresas mixtas y Petroquimica de Venezuela,

S.A. (PEQUIVEN).

Sin embargo, los aportes previstos en la Ley del Banco Central de
Venezuela y en el Convenio Cambiario N° 9 fueron de rogados y sustituidos por
otros previstos en el Decreto con Rango, Valor y Fuerza de la Ley que Crea
Contribucién Especial por Precios Extraordinarios y Precios Exorbitantes en el
Mercado Internacional de Hidrocarburos®, que en virtud de lo previsto en el
referido Articulo 34, numeral 4, de la LOAFSP, permite (i) la asignacion de
recursos al FONDEN, (ii) el manejo a discrecion por parte del Poder Ejecutivo de
cuantiosos recursos y (iii) la aplicacion de los ingresos obtenidos por esa via a

fines especificos.

Esa Politica Fiscal signada por el incremento (en monto y frecuencia) de
empréstitos y creacion de fondos especiales ha estado dirigida,

fundamentalmente, a soportar un gasto publico galopante.

% Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de \fersta N° 6.022 Extraordinario del 18 de abril d& 20
Decreto con Rango, Valor y Fuerza de la Ley qua@sentribucidon Especial por Precios Extraordinayios
Precios Exorbitantes en el Mercado InternacionalHitfrocarburos. Articulo 16: “Se deroga la Ley de
Contribucion Especial sobre precios ExtraordinadesMercado Internacional de Hidrocarburos pulbdéca
en la Gaceta Oficial de la Republica Bolivarianavidmezuela nimero 38.910 de fecha 15 de abril 68.20
Igualmente se derogan las disposiciones de la eeBanco Central de Venezuela que regulan el agerte
Petrdleos de Venezuela al Fondo de Desarrollo Nati-onden) y cualquier otra disposicion de igmal
inferior rango que se oponga a lo aqui establecido.
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“Otra dependencia que puede llegar a ser insostenible es la que tiene el
crecimiento econémico con respecto al gasto publico. Este, se ha ampliado
durante el periodo 1999-2007 en proporciones sin precedentes en el pais
(aunque debe advertirse que ha sido inclinacién de casi todos los gobiernos
la expansion del gasto, inclusive con recurrencia al crédito publico), hasta
escalar niveles sorprendentes de Bs. 140 billones, lo que ha sido posible por
los altos precios del petréleo, que han generado poder contributivo interno,
de manera que entre los ingresos fiscales petroleros y los obtenidos de esa
contribucién se ha dado base de sustentacion al gasto; pero esto no ha sido
suficiente: se ha utilizado en proporcién considerable el crédito publico
interno y externo.

(...) Es paradojico que el gasto publico, al mismo tiempo que impulsa el
crecimiento econdmico, genera, junto con otros factores, presiones
inflacionarias que, en un circuito de retroalimentacion, resta eficacia real al
propio gasto.

(...)En Venezuela el gasto publico desempefia un papel fundamental,
determinante de la actividad econdmica interna y de la situacidon socio
econdmica de la mayoria de la poblacién. Ese gasto tiene tres fuentes de
financiamiento: el ingreso fiscal petrolero, el ingreso tributario interno y el
crédito publico. Estas dos Ultimas variables dependen, directa o
indirectamente, de la primera fuente mencionada, que constituye el factor

exégeno de la economia.” *%°

De alli que en la actualidad se pueda establecer una relacion directamente
proporcional (delicada) entre cantidad de endeudamiento / crédito publico y gasto
publico. Importante destacar que, dicha relacién no es correcto plantearla entre
deuda publica y gasto publico, pues, como se sefialo antes, desde la Optica
estrictamente legal no toda operacion de endeudamiento publico se traduce en

deuda publica.

100 MAZA ZABALA, D. (2008): Cuenta y andlisis de la evolucién econémica de ¥ezia (1982-2007)
Academia Nacional de Ciencias Econdémicas. Nuevaduoda, Afio XVI, N° 27, Caracas, Venezuela, pagina
31
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En este orden de ideas, los economistas Domingo F. Maza Zabala y José

Guerra plantean lo siguiente:

Domingo F. Maza Zabala

José Guerra

“El crédito publico permite resolver en un
momento dado el problema del déficit fiscal, pero
a la larga su servicio (intereses y amortizacion)
grava proporciones crecientes del ingreso
ordinario; cabe comentar que la recurrencia al
crédito publico no ha sido justificada realmente
en cuanto a la necesidad de inversibn en
proyectos productivos, sino parcialmente en fines
de indole social. Es oportuno advertir que el
aumento de la deuda publica de mediano y largo
plazo representa una carga para los
contribuyentes, tanto en el presente como en el
futuro, y debe ser ponderada con la proyeccion
de la capacidad fiscal para asimilarla, que
depende en lo sustancial del desenvolvimiento
de la capacidad de creacion de riqueza,
preferiblemente la no dependiente de la actividad
petrolera.”®*

“La dinamica de la deuda publica se ha
traducido en una acumulacién de pasivos por
parte del sector publico que limita las
posibilidades de financiamiento de gastos
fundamentales para el crecimiento econémico
sostenido, como es el caso de la educacion,
salud e infraestructura. El citado aumento del
endeudamiento ha ocurrido en el contexto de
un ascenso sostenido de los precios del
petréleo lo que expresa la vulnerabilidad de las
cuentas fiscales de Venezuela. Durante el
lapso 2005-2006 el nivel de la deuda publica
en términos del PIB ha disminuido, por una
parte en virtud del significado crecimiento que
experimenté la economia y por la otra, como
resultado de la disminucion de las tasas de
interés y de las amortizaciones de deuda,
situacion que se ha traducido en un alivio para
la gesto fiscal, lo que ha implicado menores
emisiones, en particular en 2006. Sin
embargo, en 2007 la dindmica de la deuda
publica nacional adquirié otra dindmica,
caracterizada por una recomposicién de los
niveles de pasivos del Estado. De esta forma el
Gobierno Central y el BCV redujeron su
endeudamiento en tanto que PDVSA
acumulaba saldos considerables todo lo cual
se tradujo en un incremento de la posicién
deudora del Estado, que en un contexto de un
alza importante de los precios del petréleo
pone de manifiesto las dificultades operativas
por las cuales atraviesa la industria petrolera
nacional.”*

Se configura asi un sistema de crédito publico cuya ley que lo regula esta

plagada de excepciones que lo distorsionan, con efectos diversos; razén por la

101 MAZA ZABALA, D. (2008): Cuenta y andlisis de la evolucién econémica de ¥ezia (1982-2007)
Academia Nacional de Ciencias Econémicas. Nuevaduoda, Afio XVI, N° 27, Caracas, Venezuela, pagina
36.

192 GUERRA, J. (2008):Estado y finanzas publicas de Venezuel@ademia Nacional de Ciencias
Econdmicas. Nueva Economia, Afio XVI, N° 27, Caravamezuela, pagina 115.
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cual, las soluciones dirigidas a robustecerlo pasan por acotar y, en algunos

supuestos, eliminar tales excepciones.

Parafraseando lo anterior, el modelo que a continuacion se propone
permitiria pasar de un sistema de crédito publico carente de controles y
coordinacioén entre el Poder Ejecutivo y el Banco Central de Venezuela, a uno en

el que ambos aspectos estarian presentes en todo momento.

Pero todo lo expuesto hasta ahora, se materializa en una de las
operaciones financieras que ha despertado un interés sin igual en el pais: el

coloquialmente conocido “Fondo Chino”.

Bien es sabido que para Venezuela, a partir del afio 2008, la principal
fuente de recursos econdmicos, via endeudamiento, especificamente,
financiamiento internacional, es Asia, particularmente China y Japon, en ese

orden.

En el caso de China, precisamente en el afio 2008 se disefid una estructura
financiera que dio origen al Fondo Conjunto Chino Venezolano (ese vulgarmente
llamado Fondo Chino) con participacion del Banco de Desarrollo de China (BDC) y

China National Oil Corporation (CHINAOIL).

Mucho se ha debatido publicamente al respecto, con un grado importante

de desconocimiento al respecto. Sin embargo, en esta oportunidad, interesa la
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mencionada estructura a efectos de identificar los aspectos tedricos a los que se
han hecho referencia; razén por la cual, inclusive por respeto a la ética y el

profesionalismo, se omitiran detalles que no aportan a la discusién académica.

En términos sumamente sencillos, el Fondo Conjunto Chino Venezolano

puede graficarse de la siguiente manera’®:

RELACION FINANCIERA

MINISTERIO
DE ENERGIAY
PETROLEO

CUENTADEBANDES
ENEL BDC
(CUENTACOLECTORA)

REGIMEN LEGAL DE REGALIA

RELACION COMERCIAL

CHINAQCIL

La estructura in commento parte de una relacién estrictamente financiera
mediante la cual el BDC otorgd un préstamo al BANDES, por la cantidad US$ MM
4.000. Dado que BANDES cumplié con la condicion prevista en el Articulo 89 de la

LOAFSP, dicho financiamiento no constituye una operacion de crédito publico vy,

193 En la Gaceta Oficial de la Republica Bolivariama\tenezuela Nimero 39.927, del 22 de mayo de 2012,
se publicé la Ley Aprobatoria del Segundo ProtoatdéoEnmienda al Acuerdo entre el Gobierno de la
Republica Bolivariana de Venezuela y el GobiernolaleRepublica Popular China sobre el Fondo de
Financiamiento Conjunto Chino-Venezolano.
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en consecuencia, no es considera deuda publica, estando excluido de del régimen

previsto en el Titulo 11l de la LOAFSP.

Pero al no tener BANDES la solidez financiera requerida por el BDC a
efectos de ser beneficiario del préstamo, a la vez de no poder otorgar garantia
alguna por la restricciones contractuales existentes derivadas de las clausula de
Negative Pledge y Pari Passu Ranking prevista en los contratos de financiamiento
suscritos por la Republica y sus entes descentralizados con fines empresariales,
fue requerida la participacion de PDVSA, en principio, como garante de las

obligaciones de BANDES.

No obstante lo anterior, PDVSA no puede servir de garante del BANDES,
no soélo por la restriccion contractual antes referida aplicable en igualdad de
condiciones a la estatal petrolera venezolana, sino también por lo establecido en el

Articulo 92 de la LOAFSP.

Tampoco podia PDVSA otorgar un préstamo a BANDES para que, a su
vez, éste le pagara al BDC, pues, ello hubiese provocado un efecto importantisimo
en los estados financieros de PDVSA consistente en anotar un cuenta por cobrar
con altisimo riesgo de no recuperacion y, por ende, la necesidad de provisionar la

misma.

Es asi como surgio6 la figura del pago de regalia en especie permitido por el

Articulo 45 de la Ley Organica de Hidrocarburos, saber:
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Articulo 45.- La regalia podra ser exigida por el Ejecutivo Nacional, en
especie o0 en dinero, total o parcialmente. Mientras no la exigiere de otra
manera, se entendera que opta por recibirla totalmente y en dinero.

El cumplimiento de las obligaciones derivadas del régimen legal de regalias
permite que PDVSA no asuma riesgo alguno derivado del andamiaje financiero
gue soporta del Fondo Conjunto Chino Venezolano sino que, por el contrario,

facilita el cumplimiento de su obligacion, para con el Estado, de pagar regalia’®.

Una vez PDVSA paga la regalia en especie, los barriles de petroleo
entregados en tal condicion son vendidos por PDVSA, en nombre y por cuenta de
la Republica, a CHINAOIL, configurdndose esto en una relacién estrictamente

comercial.

Los recursos provenientes del pago que realiza CHINAOIL a la Republica
por el suministro de petrdleo, son los que se emplean al pago de la deuda

financiera que tiene BANDES con el BDC.

Del mecanismo antes descrito son varios los aspectos que, desde la Optica

estrictamente académica, interesan destacar:

104 Ley Orgénica de Hidrocarburos, Articulo 44. “De ladimenes de hidrocarburos extraidos de cualquier
yacimiento, el Estado tiene derecho a una part@pade treinta por ciento (30%) como regalia.

El Ejecutivo Nacional, es caso de que se demuasitesatisfaccion que un yacimiento maduro o d@lget
extrapesado de la Faja del Orinoco, no es econ@meici2 explotable con la regalia del treinta pontoie
(30%) establecida en esta Ley, podra rebajarlaahastimite del veinte por ciento (20%) a fin dgrar la
economiicidad de la explotacién y queda facultagleaimente para restituirla, total o parcialmentasté
alcanzar de nuevo el treinta por ciento (30%), doae demuestre que la economicidad del yacimmmtda
mantenerse con dicha restitucion.”
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1. El préstamo otorgado por el BDC a BANDES es del tipo conocido, en
el mercado financiero internacional, como unsecure, es decir, sin ningun tipo de
garantia. Lo que si presenta la estructura es una relacion comercial (suministro de
petroleo) que asegura un flujo de caja suficiente para honrar cada servicio de

deuda.

2. La participacion de PDVSA consiste Unicamente en (1) el pago de
regalia en especie; y (2) actuar como mandatario de la Republica en la venta de

petréleo que se realiza a CHINAOIL.

3. La venta de petroleo en referencia no constituye una venta a futuro.
Una venta a futuro se caracteriza, principalmente, por la fijacion de un precio cierto
durante un periodo determinado’®. En el caso de la venta de petréleo que se
realiza en el marco del Fondo Conjunto Chino Venezolano no se fija un precio sino
una formula que encuentra entre sus variables el comportamiento de los precios
del petroleo en el mercado internacional. Tan es asi que, los barriles de petréleo
que deben ser vendidos a CHINAOIL varian en funcion del precio que derive de la
aplicacion de la mencionada formula en el momento de pactarse cada venta, con
lo cual: a mayor precio, menor suministro de barriles; a menor precio, mayor
cantidades de barriles deberan ser vendidos. Pero, ¢cual es la variable

independiente en esta ecuacién? La variable independiente es el servicio de

195 HULL, J. (1996):Introduccién a los mercados de Futuros y OpciorBegunda Edicién. Universidad de
Toronto, Canada, pagina 1: “Un contrato de futle®sin acuerdo para comprar o vender un activo an un
fecha futura a un precio cierto.”
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deuda que semestralmente debe ser pagado por BANDES la BDC, pues, sélo se

venderan los barriles necesarios para cumplir con dicho servicio de deuda.

4. La debilidad de la estructura consiste en la utilizacién de los recursos
provenientes de la venta de petréleo al pago de la deuda del BANDES con el
BDC. La regalia no es un tributo, tampoco es una contribucion especial y, mucho
menos proviene de una operacion de crédito publico, en general, no puede ser
aplicado a un fin en especifico dado que no entra en las excepciones, a la unidad
del tesoro, contempladas en el Articulo 34 de la LOAFSP. Segun fuente oficial,
existe un acuerdo entre el BANDES y la Oficina Nacional del Tesoro (de caracter
estrictamente confidencial) que sana dicho incumplimiento. Al margen de la
existencia de dicho acuerdo, lo cierto es que el ya tantas veces referido Articulo 34
de la LOAFSP es una norma de orden publico y, por ende, no puede ser relajado

por voluntad de partes interesadas.

5. El préstamo otorgado por el BDC a BANDES califica como un
contrato de interés publico; por lo tanto, para la celebracion del mismo debid
obtenerse la autorizacion de la asamblea Nacional en virtud de lo estipulado en el

Articulo 150 de la Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela.

Con los aspectos antes resaltados, puede palparse la debilidad del sistema
de crédito publico venezolano que deriva, esencialmente, de esas excepciones

gue por momentos dejan de ser tales para convertirse en regla; por lo que, la
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solucioén a la problematica planteada pasa por llevar a un minimo necesario esas

excepciones.

Entonces, son cinco los aspectos en que se fundamenta la propuesta que

se hace a través de este estudio, a saber:

1. La propuesta inicia con la eliminacién de la excepcion prevista en el
Articulo 89 de la LOAFSP, por lo que no habria supuesto alguno que permitiese, a
ciertos sujetos regidos por dicha, exceptuarse de su Titulo Ill. Con base en ello, ya
no habria necesidad de distinguir entre operaciones de crédito publico y

empréstitos publicos, pudiendo ser utilizados ambos términos como sinénimos.

De igual manera, todos los endeudamientos pactados por los sujetos que
se rigen por la LOAFSP estarian sujetos a las normas que a tales efectos dicte la

ONCP.

Asimismo, la utilizacibn como vehiculos para endeudarse de PDVSA o
BANDES, por citar a dos de los entes sefialados en el comentado Articulo 89 de la
LOAFSP, no responderia a la facilidad que representan el estar ajeno de control
alguno, ni tampoco a la conveniencia de no anotar tales endeudamientos como

deuda publica (formal y legalmente hablando).

2. En segundo lugar, y a efectos de lograr una eficaz y efectiva coordinacion

entre el Poder Ejecutivo y el Banco Central de Venezuela, en aquellos casos en
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gue no se requiera ley especial autorizatoria sino la simple autorizacién del
Presidente o Presidenta de la Republica en Consejo de Ministros, sera necesaria
la opinion favorable del Ente Emisor, sin la cual no podra presentarse la solicitud
correspondiente (de autorizacion de la operacion de crédito publico de que se

trate) a la Asamblea Nacional.

3. La solicitud que se presente ante la Asamblea Nacional para obtener la
autorizacion de realizar una determinada operacion de crédito publico, debera ser
presentada en forma conjunta por el Ejecutivo Nacional y el Banco Central de
Venezuela; de esa forma, la Asamblea Nacional podrd otorgar o no su
autorizacion en conocimiento del impacto fiscal y monetario que pueda conllevar

su decision.

4. La discrecionalidad absoluta del Presidente o Presidenta de la Republica
permitida por el actual Articulo 91 de la LOAFSP se suprime, retomandose la
redaccion de la LOAFSP antes de la publicacion en Gaceta Oficial de la Ley de
Reforma Parcial de la Ley Organica de la Administracion Financiera del Sector
Puablico del 23 de abril de 2009; acabando asi con la posibilidad de que con la sola
autorizacion del Presidente o Presidenta de la Republica en Consejo de Ministros
se puedan contratar operaciones de crédito publico con garantia o privilegios

sobre bienes o rentas nacionales, estadales o municipales.
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5. Considerar las operaciones de crédito publico sefialadas en el Articulo 77
de la LOAFSP como contratos de interés publico, siempre que las mismas

comporten deuda externa por darse cualquiera de los siguientes supuestos:

- Moneda. Que la deuda se contraiga en moneda extranjera.

- Domicilio. Que la casa matriz del acreedor no esté domiciliada en
el pais.

- Emision y legislacion que regula el contrato de la deuda. Que la
emision se haga fuera del territorio venezolano y el contrato esté
regido por una ley distinta a la venezolana y sujeta a la

jurisdiccion de un tribunal extranjero.

Pues bien, considerando lo anterior, el texto del Titulo Il de la LOAFSP

guedaria redactado de la siguiente manera:
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TITULO Il
DEL SISTEMA DE CREDITO PUBLICO

Capitulo |
De la Deuda Publica y de las Operaciones que la Gen eran

Articulo 76

Se denomina crédito publico a la capacidad de los entes regidos por esta
Ley para endeudarse. Las operaciones de crédito publico se regiran por las
disposiciones de esta Ley, su Reglamento, las previsiones de la ley del
marco plurianual del presupuesto y por las leyes especiales, decretos,
resoluciones y convenios relativos a cada operacion.

Articulo 77
Son operaciones de crédito publico:

1. La emisién y colocacién de titulos, incluidas las letras del tesoro,
constitutivos de empréstitos o de operaciones de tesoreria.

2. La apertura de créditos de cualquier naturaleza.

3. La contratacion de obras, servicios o adquisiciones cuyo pago total o
parcial se estipule realizar en el transcurso de uno o mas ejercicios
posteriores a aquél en que se haya causado el objeto del contrato, siempre
que la operacién comporte un financiamiento.

4. El otorgamiento de garantias.

La consolidacién, conversién, unificacion o cualquier forma de
refinanciamiento o reestructuracion de deuda publica existente.

Los contratos que instrumenten operaciones de crédito publico que
comporten deuda externa, bien sea porque (1) la deuda se contraiga en
moneda extranjera, (2) la casa matriz del acreedor no esté domiciliada en el
pais, (3) la emisiéon se haga fuera del territorio venezolano, (4) el contrato
esté regido por una ley distinta a la venezolana o sujeta a la jurisdiccion de
un tribunal extranjero, se entenderan que son contratos de interés publico.

Articulo 78

Las operaciones de crédito publico tendran por objeto arbitrar recursos o
fondos para realizar inversiones reproductivas, atender casos de evidente
necesidad o de conveniencia nacional, incluida la dotacion de titulos
publicos al Banco Central de Venezuela para la realizacion de operaciones
de mercado abierto con fines de regulacién monetaria y cubrir necesidades
transitorias de tesoreria.
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Capitulo Il
De la Autorizacion para Celebrar Operaciones de Cré  dito Publico

Articulo 79

Los entes regidos por esta Ley no podran celebrar ninguna operacién de
crédito publico sin la autorizacién de la Asamblea Nacional, otorgada
mediante ley especial.

Los estados, los distritos, los municipios y las deméas entidades a que se
refiere el Capitulo 11l del Titulo Il de esta Ley, previo acuerdo del respectivo
consejo legislativo, cabildo o concejo municipal, enviaran la respectiva
solicitud al Ejecutivo Nacional para que, una vez aprobada por el Presidente
o Presidenta de la Republica en Consejo de Ministros, sea sometida a la
autorizacion de la Asamblea Nacional.

Articulo 80

Conjuntamente con el proyecto de ley de presupuesto, el Ejecutivo Nacional
y el Banco Central de Venezuela presentaran a la Asamblea Nacional, para
su autorizacion mediante ley especial que sera promulgada
simultdneamente con la Ley de Presupuesto para el Ejercicio Fiscal
correspondiente, el monto maximo de las operaciones de crédito publico a
contratar durante el ejercicio presupuestario respectivo por la Republica, el
monto méaximo de endeudamiento neto que podra contraer durante ese
ejercicio asi como el monto maximo en letras del tesoro que podran estar en
circulacion al cierre del respectivo ejercicio presupuestario.

Los montos maximos referidos se determinaran, de conformidad con las
previsiones de la Ley del Marco Plurianual de Presupuesto, atendiendo a la
capacidad de pago y a los requerimientos de un desarrollo ordenado de la
economia, y se tomaran como referencia los ingresos fiscales previstos para
el afio, las exigencias del servicio de la deuda existente, el producto interno
bruto, el ingreso de exportaciones y aquellos indices macroeconémicos
elaborados por el Banco Central de Venezuela u otros organismos
especializados, que permitan medir la capacidad econdmica del pais para
atender las obligaciones de la deuda publica.

Una vez sancionada la ley de endeudamiento anual, el Ejecutivo Nacional
podra celebrar operaciones de crédito publico en las mejores condiciones
financieras que puedan obtenerse e informara periédicamente a la
Asamblea Nacional, salvo aquellas que impliquen la celebracién de
contratos de interés publico nacional, estadal o municipal con Estados o
entidades oficiales extranjeras o con sociedades no domiciliadas en
Venezuela, en cuyo caso se requerira la autorizacion previa de la Asamblea
Nacional.

Articulo 81. Por encima del monto maximo a contratar autorizado por la ley
de endeudamiento anual, conforme al articulo precedente, podran
celebrarse aquellas operaciones requeridas para hacer frente a gastos
extraordinarios producto de calamidades o de catastrofes publicas y
aquellos gastos ordinarios que no puedan ser ejecutados debido a una
reduccion de los ingresos previstos para el ejercicio fiscal, lo cual no pueda
ser compensado con recursos del Fondo de Estabilizacion Macroeconémica
al que se refiere el Capitulo | del Titulo VIII de esta Ley. Igualmente, podran
celebrarse, por encima del monto maximo a contratar autorizado por la ley
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de endeudamiento anual, aquellas operaciones que tengan por objeto el
refinanciamiento o reestructuracion de la deuda publica, asi como también
aquéllas derivadas de soberania alimentaria, la preservacion de la inversion
social, seguridad y defensa integral en los términos previstos en la
Constitucién de la Republica y la ley. Todas las operaciones por encima del
monto maximo a contratar, con excepcion de las relacionadas a gastos
extraordinarios producto de calamidades o de catastrofes publicas, deberan
autorizarse mediante Ley Especial. Para aquéllas que tengan por objeto el
refinanciamiento o reestructuracion de deuda publica, la Asamblea Nacional
podra otorgar al Poder Ejecutivo Nacional una autorizacién general para
adoptar, dentro de limites, condiciones y plazos determinados, programas
generales de refinanciamiento.

Articulo 82

En los casos en que haya reconduccién del presupuesto, se entendera que
el monto autorizado para el endeudamiento del afio sera igual al del afio
anterior, con las deducciones a que se refiere el numeral 3, literal a) del
articulo 39 de esta Ley.

Igualmente, el Ejecutivo Nacional y el Banco Central de Venezuela
presentaran a la Asamblea Nacional, en la fecha que considere
conveniente, la Ley Especial de Endeudamiento Anual, correspondiente al
presupuesto reconducido, atendiendo a lo previsto en el articulo 80. En
estos casos, los créditos se incorporaran al presupuesto conforme a la
autorizacion que deberéd contener la ley especial de endeudamiento.

Articulo 83

En la ley especial de endeudamiento anual se indicaran las modalidades de
las operaciones y se autorizara la inclusiéon de los correspondientes créditos
presupuestarios en la ley de presupuesto. En los supuestos a que se
refieren los articulos 81 y 82, la Ley de Endeudamiento autorizara los
respectivos créditos adicionales.

En ningun caso la Ley Especial de Endeudamiento Anual podra establecer
prohibiciones o formalidades autorizatorias adicionales a las previstas en
esta Ley.

Articulo 84

En uso de la autorizacién a que se refieren los articulos 80, 81 y 82 de este
Capitulo, el Ejecutivo Nacional podr4 establecer que los entes
descentralizados realicen directamente aquellas operaciones que sean de
su competencia o bien que la Republica les transfiera los fondos obtenidos
en las operaciones que ella realice. Esta transferencia se hara en la forma
que determine el Ejecutivo Nacional y en todo caso le correspondera decidir
si mantiene, cede, remite o capitaliza la acreencia, total o parcialmente, en
los términos y condiciones que él mismo determine.

Articulo 85

En el caso de los contratos plurianuales previstos en el numeral 3 del
articulo 77 de esta Ley, la ley de presupuesto en que se incluya el primer
pago autorizara al Ejecutivo Nacional para contratar el total de las obras,
servicios o adquisiciones de que se trate. En tal caso dicha ley indicara,
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expresamente, la autorizacion para contratar que se dé al Ejecutivo
Nacional y ordenara la inclusiéon en los sucesivos presupuestos de las
asignaciones correspondientes a los pagos anuales que se hayan
convenido.

Articulo 86

El Banco Central de Venezuela sera consultado por el Ejecutivo Nacional
sobre los efectos fiscales y macroecondmicos del endeudamiento y el monto
méaximo de letras del tesoro que se prevean en el proyecto de ley de
endeudamiento anual a que se refiere este Capitulo.

Asi mismo sera consultado sobre el impacto monetario y las condiciones
financieras de cada operacion de crédito publico.

Capitulo Il
De las Operaciones y Entes Exceptuados del Régimen Previsto en este
Titulo o de la Autorizacion Legislativa

Articulo 87
No requeriran ley especial que las autorice, las operaciones siguientes:

1. La emision y colocacion de letras del tesoro con la limitacién establecida
en el articulo 80 de esta Ley, asi como cualesquiera otras operaciones de
tesoreria cuyo vencimiento no trascienda el ejercicio presupuestario en el
gue se realicen.

2. Las obligaciones derivadas de la participacion de la Republica en
instituciones financieras internacionales en las que ésta sea miembro.

Articulo 88

No se requerird ley autorizatoria para las operaciones de refinanciamiento o
reestructuracion que tengan como objeto la reduccion del tipo de interés
pactado, la ampliacion del plazo previsto para el pago, la conversion de una
deuda externa en interna, la reduccién de los flujos de caja, la ganancia o
ahorro en el costo efectivo de financiamiento, en beneficio de la Republica,
con respecto a la deuda que se esta refinanciando o reestructurando.

Articulo 89

Los institutos auténomos Y los institutos publicos cuyo objeto principal sea la
actividad financiera, asi como las sociedades mercantiles del Estado, estan
exceptuados del requisito de ley especial autorizatoria para realizar
operaciones de crédito publico; sin embargo, requerirdn la autorizacion del
Presidente o Presidenta de la Republica, en Consejo de Ministros, y la
opinidn favorable del Banco Central de Venezuela.

En todo caso, el monto de las obligaciones pendientes por tales
operaciones, mas el monto de las operaciones a tramitarse, no excedera de
dos veces el patrimonio del respectivo instituto autbnomo o instituto publico
o el capital de la sociedad; salvo que su respectiva ley especial disponga un
monto mayor.
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Capitulo IV
De las Prohibiciones en Materia de Operaciones de C  rédito Publico

Articulo 90

No realizaran operaciones de crédito publico, los institutos auténomos y
demas personas juridicas publicas descentralizadas funcionalmente que no
tengan el caracter de sociedades mercantiles, asi como las fundaciones
constituidas y dirigidas por algunas de las personas juridicas referidas en el
articulo 6 de esta Ley.

Se exceptian de esta prohibicion los institutos auténomos cuyo objeto
principal sea la actividad financiera, a los solos efectos del cumplimiento de
dicho objeto, asi como también las operaciones a que se refiere el numeral
3 del articulo 77 de esta Ley.

Articulo 91

Se prohibe a la Republica y a las sociedades cuyo objeto no sea la actividad
financiera, otorgar garantias para respaldar obligaciones de terceros, salvo
las que se autoricen conforme al régimen legal sobre concesiones de obras
publicas y servicios publicos nacionales.

Articulo 92
No se podran contratar operaciones de crédito publico con garantia o
privilegios sobre bienes o rentas nacionales, estadales o municipales.

Articulo 93
La deuda publica a corto plazo sera pagada necesariamente a su
vencimiento y no podra ser refinanciada.

Articulo 94

Los estados, distritos y municipios, las otras entidades a que se refiere el
Capitulo 11l del Titulo Il y los entes por ellos creados, no podran realizar
operaciones de crédito publico externo, ni en moneda extranjera, ni
garantizar obligaciones de terceros.

Articulo 95

Se crea la Oficina Nacional de Crédito Publico como érgano rector del
Sistema de Crédito Publico, la cual estara a cargo de un Jefe o Jefa de
oficina, de libre nombramiento y remocién por parte del Ministro o Ministra
del Poder Popular con competencia en materia de Planificacion y Finanzas y
tendra por mision asegurar la existencia de politicas de endeudamiento, asi
como una eficiente programacion, utilizacion y control de los medios de
financiamiento que se obtengan mediante operaciones de crédito publico. A
tales efectos, la Oficina Nacional de Crédito Publico tendra las siguientes
atribuciones:

1. Participar en la formulacion de los aspectos crediticios de la politica
financiera que para el sector publico nacional elabore el Ministerio del Poder
Popular con competencia en materia de Planificacién y Finanzas.

180



2. Proponer el monto maximo de endeudamiento que podra contraer la
Republica en cada ejercicio presupuestario, atendiendo a lo previsto en la
ley del marco plurianual del presupuesto y a las politicas financiera y
presupuestaria definidas por el Ejecutivo Nacional.

3. Mantener y administrar un sistema de informacién sobre el mercado de
capitales que sirva para el apoyo y orientacion a las negociaciones que se
realicen para emitir empréstitos o contratar préstamos, asi como para
intervenir en las mismas.

4. Dirigir y coordinar las gestiones de autorizacién, la negociacion y la
celebracién de las operaciones de crédito publico.

5. Dictar las normas técnicas que regulen los procedimientos de emision,
colocacion, canje, depdsito, sorteos, operaciones de mercado y cancelacion
de la deuda publica.

6. Dictar las normas técnicas que regulen la negociacion, contratacion y
amortizacion de préstamos.

7. Registrar las operaciones de crédito publico en forma integrada al sistema
de contabilidad publica.

8. Realizar las estimaciones y proyecciones presupuestarias del servicio de
la deuda publica y supervisar su cumplimiento.

9. Dirigir y coordinar las relaciones con inversionistas y agencias
calificadoras de riesgos.

10. Las demas atribuciones que le asigne la ley.

Articulo 96

Antes de realizar las operaciones de crédito publico autorizadas conforme lo
dispone la presente Ley, los respectivos entes y dérganos solicitaran la
intervencion de la Oficina Nacional de Crédito Publico, para iniciar las
gestiones necesarias a fin de llevar a cabo la operacion.

Articulo 97

Los contratos de empréstitos, el otorgamiento de garantias y las
operaciones de refinanciamiento o reestructuracién de deuda publica, se
documentaran segun lo establecido en las normas que al efecto dicte la
Oficina Nacional de Crédito Publico.

Los contratos de empréstitos y los titulos de la deuda publica de la
Republica llevaran la firma del Ministro o Ministra del Poder Popular con
competencia en materia de Planificacion y Finanzas o sus delegados o
delegadas, o del funcionario designado o funcionaria designada al efecto
por el Presidente o Presidenta de la Republica. Se exceptian aquellos
titulos para los cuales se establezcan otras modalidades de emision,
incluida la utilizaciéon de procedimientos informéticos, de acuerdo con lo que
establezca el respectivo decreto de emision.
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Articulo 98

Las obligaciones provenientes de la deuda publica o los titulos que la
representen prescriben a los diez afios; los intereses o los cupones
representativos de éstos prescriben a los tres afios. Ambos lapsos se
contaran desde las respectivas fechas de vencimiento de las obligaciones.

Articulo 99

Los titulos de la deuda publica emitidos por la Republica, seran admisibles
por su valor nominal en toda garantia que haya de constituirse a favor de la
Republica. En las leyes que autoricen operaciones de crédito publico, podra
establecerse que los mencionados titulos sean utilizados a su vencimiento
para el pago de cualquier impuesto o contribucién nacional.

Articulo 100

En los presupuestos de los entes u 6rganos deberan incluirse las partidas
correspondientes al servicio de la deuda publica, sin perjuicio de que éste
se centralice en el Ministerio del Poder Popular con competencia en materia
de Planificacién y Finanzas.

Articulo 101

Los funcionarios o funcionarias y demas trabajadores o trabajadoras al
servicio de los entes y érganos regidos por esta Ley, estan obligados a
suministrar las informaciones que requiera la Oficina Nacional de Crédito
Pudblico, asi como a cumplir las normas e instrucciones que emanen de ella.

Articulo 102

Las operaciones de crédito publico realizadas en contravencion de las
disposiciones de esta Ley, que establezcan prohibiciones o formalidades
autorizatorias se consideraran nulas y sin efectos, sin perjuicio de la
responsabilidad personal de quienes las realicen. Las obligaciones que se
pretenda derivar de dichas operaciones no seran oponibles a la Republica ni
a los demas entes publicos.

Articulo 103

Las controversias de crédito publico que surjan con ocasién de la
realizacién de operaciones de crédito publico, seran de la competencia del
Tribunal Supremo de Justicia en Sala Politico Administrativa, sin perjuicio de
las estipulaciones que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 151 de
la Constitucion de la Republica, se incorporen en los respectivos
documentos contractuales.

182



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El texto constitucional venezolano de 1811 debe reconocerse como un
instrumento normativo de especial importancia en la historia venezolana, pues,
reune el ideario politico — juridico de notables venezolanos que se encargaron de
compilar en un solo texto los principios y valores que marcaban pauta en el mundo

entero.

Para la época, Venezuela transitaba el derrotero que lo conduciria a la
Independencia y, en consecuencia, dificiles resultaron esos dias para quienes se
atrevieron a pensar y divulgar ideas contrarias a los intereses del Reino espafiol,
sobre todo, para aquellos que no desmayaron en su afan por hacer de Venezuela

una tierra independiente del yugo colonizador.

La Constitucion de 1811, no so6lo consagra principios de Soberania, Estado
de Derecho y Separacion de Poderes sino que, ademas, faculta al Congreso para

contraer deudas por medio de empréstito de dinero sobre el crédito del Estado.

Pero si bien es cierto que ya desde 1811 el Texto Constitucional hace
referencia a la posibilidad de endeudamiento por parte del Estado, también es
cierto que desde 1830, fecha en la cual se registra en la contabilidad del Estado

venezolano su primera deuda externa, el desorden fiscal ha imperado en el pais.

Es con base en esa circunstancia que despunta la importancia de la

Compafiia de Crédito, ya que el conjunto de sus actividades permite observar que
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ella fue uno de los mayores éxitos administrativos de Guzman Blanco. La
Compaiiia de Crédito fue un experimento interesante, sin precedente en el pais,
para utilizar en beneficio publico los conocimientos, la organizaciéon y las
relaciones de las firmas privadas de comerciantes, sin relacionar a los mismos y a

sus intereses particulares con objetivos politicos.

En tal sentido, la Compairiia de Crédito sirvio para (i) atender rigurosamente
el pago de la deuda publica y a la provision de fondos para el funcionamiento del
gobierno; y (ii) financiar directamente la construccion de importantes obras (por

ejemplo, el Capitolio).

Tan determinante fue la creacion y funcionamiento de la Compafia de
Crédito que, si bien cierto es el 08 de septiembre de 1939 cuando el Presidente
Eleazar Lopez Contreras (1936 — 1941) promulga la primera Ley del Banco
Central de Venezuela en el marco del denominado “Programa de Febrero”,
también es cierto que la Compafiia de Crédito es un claro antecedente de dicha

autoridad monetaria.

Al menos en lo tedrico, la existencia de instituciones soélidas en todo
momento se ha considerado condicidn necesaria para mitigar la anarquia que ha
signado la politica fiscal venezolana, especificamente, la referida a

endeudamientos publicos.
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Ya desde la Constitucion de 1830 se reconoce el caracter extraordinario de
los ingresos provenientes de empréstitos; sin embargo, aun en momentos de
precios altos del petroleo, los endeudamientos han resultado ser la principal fuente
de recursos econémicos para hacer frente al gasto publico, lo cual evidencia la

administracion deficiente de la hacienda publica venezolana.

A lo anterior se suma el empleo de las llamadas deudas flotantes, aquellas
contraidas por institutos autbnomos y empresas del Estado con la intencién de (i)
no afectar, formalmente, el nivel de la deuda publica; (ii) evadir controles por parte
de la Asamblea Nacional; y (iii) no requerir la intervencion del Banco Central de

Venezuela.

Se trata pues de una politica fiscal disefiada y ejecutada sobre la base de
un sistema de crédito publico caracterizado por normas plagadas de excepciones

gue, en la practica, dada su constante aplicacion, pasan a ser regla.

Tales excepciones parten por socavar el principio de ley especial
autorizatoria, permitiendo la contratacion de emprestitos publicos sin la
intervencion de la Asamblea Nacional y el Banco Central; todo ello, a la sombra de

supuestas precisiones conceptuales total y absolutamente infelices.

Distinguir entre empreéstitos publicos y operaciones de crédito publico no

tiene sentido, sobre todo cuando ello sélo sirve para (i) maquillar el indicador
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macroeconomico de deuda publica; (ii) sustentar, ain mas, la posibilidad de pactar

deudas flotantes; y (iii) alejar al sistema de crédito publico de control alguno.

Todo luce aun mas particular cuando se entiende que es en la Constitucion
de la Republica Bolivariana de Venezuela cuando por vez primera se reconoce,
constitucionalmente, la autonomia del Banco Central de Venezuela, a la par de
preverse la necesaria coordinacién que debe existir entre el Ejecutivo y el Banco

Central en la instrumentacion de la politica fiscal y la monetaria.

La autonomia del Banco Central de Venezuela no significa que esté al
margen de controles previos y/o posteriores, pues, estos (controles) han sido, son
y serdn necesarios. El caracter autobnomo de la banca central debe entenderse
como la aplicacion de “herramientas” netamente técnicas en la formulacion de las
politicas monetarias del pais, sin influencia alguna por parte de las ideologias o

gobiernos de turno.

La actividad del Banco Central debe estar al servicio del soberano y del
equilibrio macroeconomico del pais, siempre a espaldas de intereses politicos que
generan resultados satisfactorios inmediatos, pero negativos a mediano y largo

plazo.

Ya en el plano internacional, la autonomia de la banca es determinante en
la Coordinacion de Politicas Monetarias en el contexto de procesos de integracion

regionales, lo cual no es un objetivo inalcanzable pero solo se podra materializar
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exitosamente en la medida que los fundamentos institucionales de dicha
coordinacion sean tomados en cuenta y asumidos como piedra angular del mismo,
al margen de la conflictibilidad politica de la region y de las ideologias dominantes

en pugna.

A lo anterior se suma el que hoy dia no pueda hablarse de un concepto
absoluto de Democracia, pues, la misma puede variar de acuerdo con el
comportamiento de sus instituciones que, aunque paraddjico, alguna de ellas
pueden actuar consonos con los principios democréticos y otras (instituciones) no
tanto, en cuyo momento se estara ante la presencia de uno de los tipos de
Democracia. Dicho de otro modo, Democracia implica la coordinacion de una
serie de instituciones cuya funcién objetivo es el mantenimiento del Estado de

Derecho.

La comunion de los elementos antes referidos, instituciones, gasto publico,
deuda publica, petroleo y democracia, se constituyen en base fundamental para
afirmar que el sistema de crédito publico venezolano siempre ha estado sujeto a la
discrecionalidad del Poder Ejecutivo, bajo el amparo de un conjunto de normas

gue han permitido dicho accionar.

Saber que los financiamientos suscritos por BANDES o PDVSA no
requieren de autorizacion alguna por parte de la Asamblea Nacional o intervencion
del Banco Central resulta, por decir lo menos, absurdo; pero lo es mas si se toma

en cuenta que, bajo tal supuesto, ya son mas de treinta mil millones de dolares
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americanos los obtenidos en préstamos por ambas instituciones en el periodo

2007-2011.

Todo se agrava si se considera que el factor que permite a BANDES vy
PDVSA exceptuarse del régimen autorizatorio previsto en la LOAFSP es la
publicacion de la llamada certificacion de la capacidad de pago, que no es otra
cosa gue la identificacion, por parte de los entes expresamente mencionados en el
Articulo 89 de la referida ley, de las deudas que para el momento de la publicacion
mantengan vigentes, sin indicar detalle financiero alguno de tales deudas (plazos,
intereses, condiciones, entre otros términos) ni las fuentes de ingresos para hacer
frente a esas deudas; en otras palabras, la publicacién de una informacion que en

el mundo financiero internacional dice nada.

Por si fuera poco, los contratos de financiamiento celebrados por los entes
descentralizados con fines empresariales mencionados en el Articulo 89 de la
LOAFSP no son considerados contratos de interés publico, con todo y la decision
emanada de la Sala Constitucional del Tribunal Supremo de Justicia en fecha 24

de septiembre de 2002.

Agregar que, con base en el sistema de crédito publico actual, el Presidente
o Presidenta de la Republica puede autorizar, en Consejo de Ministros, la
realizacion de operaciones de crédito publico por parte de todos los entes sujetos
a la LOAFSP, inclusive, dar en garantias bienes o rentas nacionales, estadales o

municipales. Afortunadamente, ello no es posible (garantias) en virtud de las
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clausulas de Prenda Negativa (Negative Pledge) y Pari Passu Ranking previstas
en los contratos de financiamiento suscritos por la Republica y los entes

descentralizados con fines empresariales.

Pero lejos de mitigarse ese conglomerado de excepciones que perjudican
enormemente al sistema de crédito publico venezolano, cuya inestabilidad
manifiesta se constata con las cinco modificaciones sustanciales que la LOAFSP
ha experimentado en el periodo enero 2003 - marzo 2012, por via legislativa se
han sumado sectores como beneficiarios de éstas (excepciones); tal es el caso de
las empresas referidas en el Articulo 5 del Decreto con Rango, Valor y Fuerza de
Ley Orgéanica que reserva al Estado las Actividades de Exploracion y Explotacion
del Oro, asi como las conexas y auxiliares a éstas, es decir, (i) los institutos
publicos o empresas de la exclusiva propiedad de la Republica, o filiales de éstas,
gue desarrollen actividades previstas en el mencionado Decreto Ley, y (i) las
Empresas Mixtas en las cuales la Republica o algunas de las empresas antes
sefialadas tenga control de sus decisiones y mantenga una participacion mayor
del cincuenta y cinco (55%) del capital social, quienes, dado lo previsto en el
Articulo 35 del referido Decreto Ley, gozan de la excepcion contenida en el

Articulo 89 de la LOAFSP.

De igual manera, muestra del animo persistente de generar distorsiones en
el sistema de crédito publico venezolano ha sido el intento por incluir los ingresos
provenientes de las regalias dentro de las excepciones al principio de la “unidad

del tesoro” establecidas en el Articulo 34 de la LOAFSP, sobre todo considerando
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gue, siendo estrictamente objetivo, es ese el origen del vicio de ilegalidad que gira
en torno al coloquialmente llamado Fondo Chino, en el marco del cual se estan
destinando ingresos ordinarios de la Republica (regalias) a un fin especifico (pago

al Banco de Desarrollo de China).

Por lo anterior debe afirmarse sin temor a dudas que, el fortalecimiento del
sistema de crédito publico venezolano supone (i) acabar con las excepciones
irrestrictas al principio de ley especial autorizatoria previstas en la LOAFSP; (ii)
eliminar la discrecionalidad del Presidente o Presidenta de la Republica; y (iii)
entender que las operaciones de crédito publico, siempre que comporten deuda
externa, deberan ser consideradas contratos de interés publico; siendo a su vez
ese fortalecimiento del sistema de crédito publico condicidon necesaria para que el
Estado pueda promover y defender la estabilidad economica, evitar la

vulnerabilidad de la economia y velar por la estabilidad monetaria y de precios.
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APENDICE |

ACTA FINAL DE LA V REUNION ORDINARIA DEL CONSEJO AS ESOR DE
MINISTROS DE HACIENDA O FINANZAS, BANCOS CENTRALES Y RESPONSABLES
DE PLANEACION ECONOMICA DE LA COMUNIDAD ANDINA CAR ACAS, 21 DE
JUNIO DE 2001.

El Consejo Asesor de Ministros de Hacienda o Finanzas, Bancos Centrales y

Responsables de Planeacion Economica de la Comunidad Andina, reunido en la

ciudad de Caracas, Venezuela, el 21 de junio de 2001.

Considerando :

Que, la estabilidad econémica de cada Pais Miembro, es fundamental para
gue puedan prosperar las relaciones comerciales y econdémicas en la
subregion y avanzar progresivamente a la meta de la conformacion del
mercado comun andino para el afio 2005, definida por el Consejo
Presidencial Andino en Cartagena en 1999 y reiterada en Lima en 2000;
Que, es necesario capitalizar con mecanismos comunitarios, los esfuerzos
gue ha realizado cada pais miembro individualmente durante los dltimos
afos, para alcanzar y mantener tal estabilidad y encauzar sus economias
en una senda de crecimiento sustentable;

Que, es importante profundizar y desarrollar las acciones de fortalecimiento
e integracion de los sistemas financieros en general y bancarios en
particular, para asegurar que operen eficientemente y constituyan, en el
mediano plazo, un mercado financiero andino integrado, en donde se

optimice el proceso de ahorro-inversion a nivel comunitario.
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Acuerda:

1. Reconocer los logros que los paises andinos han alcanzado en el
cumplimiento del criterio de convergencia en materia de inflacion desde que
éste fue adoptado en mayo de 1999, que establece el compromiso de
alcanzar y mantener la inflacién en niveles de un digito.

El Consejo ve con satisfaccion que la tasa de crecimiento de los indices de
precios al consumidor - IPC - de Bolivia y Per(, que ya tenian niveles
inferiores a un digito desde antes de la adopcion del criterio comunitario, se
han mantenido relativamente estables a niveles inferiores al 4 % anual y
anima a esos paises a continuar desarrollando sus mayores esfuerzos para
preservar la estabilidad de precios a bajos niveles .

Asimismo valora altamente los avances sustanciales de Colombia, que
alcanzo la meta de un digito en el segundo trimestre de 1999. Desde
entonces la tasa de crecimiento del IPC continla reduciéndose
paulatinamente habiendo alcanzado niveles que oscilan en alrededor de un
8%; dentro un escenario de recuperacion economica.

En el caso ecuatoriano el Consejo observa con complacencia, que luego
del proceso de dolarizacion oficial adoptado por ese pais a comienzos del
afo 2000, la tendencia inflacionaria se ha revertido desde el tercer trimestre
de dicho afio y est4 descendiendo rapidamente.

Destaca positivamente la acelerada convergencia de la tasa de crecimiento
del IPC de la Republica Bolivariana de Venezuela hacia la meta

comunitaria; dicha variable practicamente se ha reducido a la mitad desde

201



la adopcidn del criterio comunitario hasta alcanzar el nivel actual del 12%

anual.

Fijar la fecha del 31 de diciembre de 2002, como meta para que todos los
paises miembros, que aun no lo han hecho, alcancen una inflacion anual de

un digito, medida por sus propios indices de precios al consumidor.

Asumir el compromiso de revisar el actual criterio de convergencia en
materia de inflacibn en el cuarto trimestre de 2002, con el objetivo de
reducir el nivel y la volatilidad de la inflacion de cada pais y reducir su
dispersion en los Paises Miembros y asi ofrecer a los agentes econdmicos
de la subregidbn un escenario estable, en el que puedan planificar
adecuadamente sus decisiones, sobre un horizonte mas amplio. Se toma
nota del Acuerdo adoptado por los Gobernadores de los Bancos Centrales
con ocasion de la LXXIl Reunion de Presidentes de Bancos Centrales del

Continente Americano y Espafia (CEMLA), que se anexa.

Adoptar como segundo criterio de convergencia las siguientes reglas en
materia fiscal y a la vez se alienta a los paises que tengan metas
nacionales mas estrictas a desplegar sus mejores esfuerzos para
mantenerlas:

A partir del afio 2002 el déficit del sector publico no financiero de cada pais
miembro no excedera del 3% del PIB; transitoriamente durante el periodo

2002-2004 el indicado limite podra alcanzar el 4% del PIB.

202



Para que dicha meta sea perfeccionada resulta necesario continuar
realizando los analisis requeridos en esta materia. En particular, el criterio
de convergencia en materia fiscal deberia incluir metas relativas al
promedio movil del resultado econdémico global del sector publico no
financiero en un periodo que resulte apropiado; a su componente
estructural, y a la relacion deuda publica/PIB. Para perfeccionar esas
metas, se desarrollara una agenda de trabajo con la participacion de los
Bancos Centrales, los Ministerios de Hacienda o Finanzas, la Secretaria
General, el FLAR y la CAF, que comprenda como minimo los siguientes
temas:

« La sostenibilidad de la deuda publica;

« La estructura de los ingresos y de los gastos del sector
publico, tanto para el caso del gobierno central como para el
Sector Publico no Financiero (SPNF);

« La evaluacion de la incidencia de las reformas estructurales
sobre el presupuesto fiscal;

« La homogenizacion de la informacién para el SPNF.

El saldo de la deuda publica explicita (externa e interna) del sector publico
consolidado, no excedera del 50% del PIB al final de cada ejercicio
econdmico. Cada pais definird de manera individual, el ejercicio econémico
a partir del cual se aplicara esta meta sin exceder el afio 2015.

Para la aplicacion de las reglas se entendera que el resultado econémico

corresponde a la variacion neta de la deuda fiscal del Sector Publico No
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Financiero, excluyendo los ingresos de transacciones de capital
provenientes de privatizacion de activos del Estado.

En afos de recesion, definidos por la ocurrencia de la variacion interanual
negativa del PIB real en dos trimestres consecutivos, el pais miembro podra
exceder los topes fijados en la primera regla, aunque debera presentar un
plan macroeconémico para regularizar su situacion en los siguientes 12
meses, que de ser necesario incluira medidas estructurales.

Los paises miembros que tengan actualmente o desarrollen en el futuro
metas macrofiscales propias via normas constitucionales o de rango de ley,
gue sean mAas exigentes que las reglas comunitarias antes enunciadas,
observaran sus propias metas pero quedaran sujetos al mecanismo de

seguimiento que se establece en el siguiente numeral.

Formalizar el Grupo Técnico Permanente (GTP), conformado por un
delegado de cada institucion participe del Consejo Asesor y por un
delegado de la Secretaria General de la Comunidad Andina, el FLAR y la
CAF, que reportara a éste y que tendra el objetivo principal de realizar el
seguimiento de las metas de convergencia en materias de inflacion y fiscal.
El GTP tomard como referencia para sus analisis los Programas de
Acciones de Convergencia que los paises presentaran en el tercer trimestre
de cada afio, en donde especificaran los supuestos macroeconomicos y las
politicas econdmicas que planean ejecutar en el siguiente afio. En el Anexo

de la presente Acta, se establecen las funciones, atribuciones y apoyo que
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tendra este grupo ademas del cronograma a corto plazo que debera

cumplir.

Manifestar su satisfaccion por lo progresos desarrollados por la CAF y la
Secretaria General para el fortalecimiento de los sistemas financieros
nacionales, tema que ha sido, y es, una reiterada preocupacion del
Consejo. Respecto a los recientes progresos desarrollados en materia de
armonizacion de normas basicas en el area bancaria, donde se han
presentado propuestas concretas en seis aspectos basicos, el Consejo
recomienda efectuar una reunion de las Superintendencias de Bancos de la
subregion con el fin de evaluar lo discutido a la fecha y analizar los
lineamientos principales que armonicen las normas prudenciales de la
subregion, en linea con las normas seguidas por paises mas avanzados del
continente y con las dictadas por el Comité de Basilea. Se solicita a la CAF
gue operando como secretaria de la reunion prepare un informe sobre sus
resultados a la Presidencia del Consejo antes del 30 de septiembre de

2001.

Expresar su satisfaccion por los criterios incorporados en el
replanteamiento del Arancel Externo Comun adelantados por la Secretaria
General, puesto que guardan relacién con las reflexiones que formulé el
Consejo Asesor en su reunion extraordinaria en agosto de 1999 para crear
un instrumento arancelario que tenga aplicacion plena por los cincos paises

con regimenes armonizados que garanticen el funcionamiento de una union

205



aduanera. La reduccion de la dispersion a los niveles arancelarios y la
armonizacion de regimenes suspensivos Yy liberatorios, que permitan
fomentar una mayor competitividad a las exportaciones andinas, asegurara
una producciéon nacional eficiente y reducird la evasion fiscal. En
consecuencia, el Consejo Asesor compromete su apoyo a la Comision para
alcanzar el perfeccionamiento de la union aduanera para lo cual debera
definir un cronograma de acciones que permita a los Paises Miembros

cumplir con el objetivo propuesto.

Expresar su satisfaccion por los avances que en materia de la
fundamentacion analitica de la importancia para el proceso de integracion
andina de la armonizacion macroeconémica esta desarrollando el FLAR, en

particular en las areas de armonizacion fiscal y de inflacion.

Aceptar la propuesta de la CEPAL para participar en el Proyecto REDIMA
que estd auspiciando dicha institucion, con el compromiso que la
mencionada red, en el caso andino, estara dirigida especificamente a
apoyar la agenda de trabajo del Consejo Asesor y en general a promover el
proceso de armonizacion de politicas macroeconomicas de la subregién. En
tal virtud se encarga a la Secretaria General transmitir esta respuesta al
Secretario Ejecutivo de la CEPAL. Asimismo, se reafirma la importancia de

la participacion de la Secretaria General, CAF y FLAR en la REDIMA.
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Los miembros del Consejo Asesor expresaron su especial reconocimiento al

Doctor José A. Rojas Ramirez, Ministro de Finanzas de la Republica Bolivariana

de Venezuela y Presidente del Consejo, por la eficiente organizacion y conduccion

de la presente reunién, y la generosa hospitalidad brindada.

Por BOLIVIA

Licenciado Fernando Quiroga Ramirez
Viceministro de Presupuesto y Contaduria

Ministerio de Hacienda de Bolivia

Licenciado Armando Méndez Morales

Director del Banco Central de Bolivia
Por COLOMBIA

Doctora Catalina Crane
Viceministra Técnica

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico de Colombia

Doctora Cristina Fernandez
Asesora de la Gerencia

Banco de la Republica de Colombia

Doctor Juan Carlos Echeverry
Director

Departamento Nacional de Planeacion de Colombia
Por ECUADOR

Ingeniero José Luis Ycaza

Presidente del Directorio del Banco Central del Ecuador
Por PERU

Doctor Javier Abugattas
Viceministro de Economia

Ministerio de Economia y Finanzas

Doctor Javier de la Rocha Marie
Gerente General

Banco Central de Reserva del Peru
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Por la REPUBLICA BOLIVARIANA DE VENEZUELA

Doctor José Alejandro Rojas

Ministro de Finanzas de Venezuela

Doctor Diego Luis Castellanos
Presidente

Banco Central de Venezuela
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APENDICE II

LA REPUELICA BOLIVARIAMA DE WEMEZUELA
EM U MOMERE

EL TRIGUNAL SUPRERD DE JUSTICIA

SALA CONSTITUCIONAL
Magistrado-PonentdOSE M. DELGADO OCANDO

El 25 de octubre de 2000, los ciudadaABORES VELASQUEZ, ELIAS
MATA y ENRIQUE MARQUEZ , venezolanos Yy titulares de las cédulas de idaahtid
numeros 3.852.529, 5.623.688 y 7.761.751, res@eudwnte, asistidos por la abogada
Valentina Gomez Millan, inscrita en el Instituto Eeevision Social del Abogado bajo el n°
57.884, interpusieron ante esta Sala Constitucidedl Tribunal Supremo de Justicia,
recurso de nulidad por inconstitucionalidad cordgfaliltimo aparte del articulo 80 de
laLEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA DEL SE CTOR
PUBLICO, sancionada por la entonces Comision Legislatigaidhal, el 27 de julio de
2000, y publicada en Gaceta Oficial n® 37.029 5d#¢ septiembre de 2000.

En esa misma fecha, se dio cuenta en Sala, y sddapasar las actuaciones al
Juzgado de Sustanciacion.

Mediante auto del 7 de noviembre de 2000, el JuzdadSustanciacion admitio en
cuanto ha lugar en derecho el recurso de nulidadpmnesto y, conforme al articulo 116 de
la Ley Organica de la Corte Suprema de Justicepudio la notificacion por oficio a los
ciudadanos Presidente de la Asamblea NacionalalFi@eneral de la Republica y
Procurador General de la Republica. Asimismo, emdide que los recurrentes solicitaron
gue se dictara sentencia sin relacion ni infornmesspr el asunto tratado de mero derecho,
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todo ello conforme al articulo 1%usdemse ordend la remisién de las actuaciones a esta
Sala, a fin de que se dictara la correspondiertisida previa.

Efectuadas las correspondientes notificacionedyajado de Sustanciacion ordend
la remision del expediente a la Sala, en la cudiceuenta de las actuaciones precedentes
el 12 de diciembre de 2000, siendo designado perantlagistrado doctor José Manuel
Delgado Ocando.

El 19 de diciembre de 2000 la abogada Aurilivi lkesaMartinez, inscrita en el
Instituto de Prevision Social bajo el n° 61.423, sencondicion de representante de la
Procuraduria General de la Republica present6 tescon la opinion del 6rgano
representado respecto del recurso de nulidad urestp.

Mediante decision del 24 de octubre de 2001, la 8atlardé ha lugar la solicitud
formulada por la parte actora, referida a la traonitn del recurso interpuesto como de
mero derecho, y en tal sentido suprimio la prinetegpa de la relacion, mantuvo el acto de
informes orales y redujo a cinco (5) dias de ddspda segunda etapa de la relacion.
Igualmente, ordend al Juzgado de Sustanciaciomaopificara a la Defensoria del Pueblo y
que ordenara la publicacion del cartel a que haterencia el articulo 116 de la Ley
Organica de la Corte Suprema de Justicia.

Por auto del 14 de noviembre de 2001 la Sala ordéddzgado de Sustanciacion
gue, una vez hecha la notificacion y publicado atet, devolviera el expediente a la
Secretaria de la Sala, al objeto de que ésta flaguinto dia de despacho siguiente para
gue tuviera lugar el acto de informes orales.

Luego de practicada la notificacion ordenada y igmaslo el cartel de
emplazamiento a los interesados en los términosnabs en las decisiones del 24 de
octubre y 14 de noviembre de 2001, el Juzgado dtafciacion remitid el expediente, el
20 de febrero de 2002, a la Secretaria de la S@lael| 26 de febrero de 2002, fij6 el quinto
dia de despacho siguiente para que tuviera lugatelde informes orales.

El 7 de febrero de 2002 tuvo lugar la audiencidipdlpara la presentacion oral de
los informes, a la que comparecieron los abogaee#sJOlivo y Mary Madrid, inscritos en
el Instituto de Previsibn Social del Abogado ba@s InUmeros 65.817 y 40.927,
respectivamente, asistiendo a los ciudadanos Andeifsquez, Elias Mata y Enrique
Marquez, y la abogada Roraima Pérez, inscrita emstituto de Previsidbn Social del
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Abogado bajo el n° 53.472, en su caracter de apddgudicial de la Procurador General
de la Republica. En el acta de dicha audienciaege abnstancia de la comparecencia de
los referidos abogados y de la no comparecenci®msidente de la Asamblea Nacional,
del Fiscal General de la Republica y del DefensbPdeblo.

Cumplida la tramitacion legal del presente expddiepasa esta Sala a dictar
sentencia, previas las consideraciones siguientes:

I
ALEGATOS DE LOS RECURRENTES

Los recurrentes fundamentan su recurso de nuliddalsesiguientes alegatos:

Que el 5 de septiembre de 2000 se publicé en G&tal n° 37.029, la Ley
Orgénica de la Administracion Financiera del SeBwblico, sancionada por la Comision
Legislativa Nacional en ejercicio de las atribuesmronferidas por el articulo 6, numeral 1,
del Decreto mediante el cual la Asamblea NaciomasisBituyente estableci6 el Régimen de
Transicion del Poder Publico, publicado en Gacdtaiddn® 36.920, del 28 de marzo de
2000.

Que el articulo 80 de la Ley Orgéanica de la Adniiaigén Financiera del Sector
Publico establece en su ultimo parrafo tuea vez sancionada la ley de endeudamiento
anual, el Ejecutivo Nacional procedera a celebras loperaciones de crédito publico en
las mejores condiciones financieras que puedanngse e informard periodicamente a la
Asamblea Nacional”

Que la disposicion contenida en el articulo 80 delLky Organica de la
Administracion Financiera del Sector Publico emdada Comision Legislativa Nacional,
la cual conforme al articulo 6, numeral 1, del B&zrmediante el cual se establecio el
Régimen de Transicion del Poder Publico, teniduitta la competencia para legislar en
todas las materias reservadas al Poder Naciona@ntras se instalaba y entraba en
funcionamiento la Asamblea Nacional.

Que al tener rango de ley nacional la normativatesdiva de la disposicion
impugnada, y al atribuirsele a esta Sala Constitatj de acuerdo con los articulos 262,
266, numeral 1, y 336 de la Constitucion de la Rbépa Bolivariana de Venezuela, el
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control concentrado de la constitucionalidad deléges es competencia de esta Sala el
conocimiento del recurso de nulidad interpuesto.

Que el ultimo aparte del articulo 80 de la Ley Qiga de la Administracion
Financiera del Sector Publico ‘etaramente inconstitucional por contradecir un pepto
constitucional, y lo mismo se desprende tanto detla de la Constitucion como de la
exposicion de motivos de la misma; asi tenemoslaj@onstitucion en su articulo 150
sefiala: La celebracion de los contratos de intgréblico requerirdn la aprobacion de la
Asamblea Nacional en los casos que determine ldNeyodra celebrarse contrato alguno
de interés publico municipal, estadal o nacionah @mtidades oficiales extranjeras o con
sociedades no domiciliadas en Venezuela, ni traspasa ellos sin la aprobacion de la
Asamblea Nacional”

Que igualmente, la Constitucion de la RepublicaivBolana de Venezuela
establece en su articulo 187, numeral 9, “gogesponde a la Asamblea Nacional
autorizar al Ejecutivo Nacional para celebrar coatos de interés nacional, en los casos
establecidos en la ley, e igualmente autorizardostratos de interés publico municipal,
estadal o nacional con Estado o entidades ofici®&ganjeras o con sociedades no
domiciliadas en Venezuela”

Que de la lectura de ambos articukes desprende claramente que para la
celebracion de contratos de interés publico nacia®o se requerird la aprobacion de la
Asamblea Nacional Unicamente en aquellos casosaguéo determine la ley, en otras
palabras, salvo que la ley diga lo contrario, norsquerira la aprobacion de la Asamblea
Nacional, lo cual podriamos decir, es la regla peeo ambas normas encontramos
tajantemente establecida y con caracter de mandala excepcion, y son los casos de
contratos de interés puablico municipal, estadal axional, a celebrarse con Estados o
entidades oficiales extranjeras o con sociedadedamiciliadas en Venezuela”

Que en tal sentiddla autorizacion de la Asamblea Nacional para cet@bcada
uno de los convenios con entes extranjeros o nacd@dos en Venezuela, es obligatoria,
de manera que, cuando el ultimo péarrafo del artic®0 de la Ley Orgénica de la
Administracién Financiera del Sector Publico preyée con la sola aprobacion de la ley
de endeudamiento, el Ejecutivo Nacional esta azaold para celebrar las operaciones de
crédito publico que considere convenientes corola ebligacién de mantener informada
a la Asamblea Nacional de sus actuaciones, est&adniendo literalmente el mandato
constitucional al que nos referimos supra”

212



Que la intencién del constituyente de establecpresamente este control por parte
de la Asamblea Nacional respecto de determinaddss adel Ejecutivo Nacional,
especificamente, en la celebracion de ciertos a@mstrde crédito publictla podemos
encontrar incluso, con la lectura de la exposica@motivos del constituyente, cuando en
la Seccion Cuarta referida a los contratos de iatepublico dice textualmente lo siguiente:
‘En materia de contratos de interés publico se nesm& en general, la regulacion
constitucional existente, aunque se mejora su rgdac Se prevé, asi, como regla general
gue los contratos de interés publico nacional déheser aprobados por la Asamblea
nacional en los casos que determine la ley. Noamibst se establece con caracter
preceptivo esta aprobacién en los supuestos deratost de interés publico nacional,
estadal o municipal si los mismos pretenden celskeraon Estados o entidades oficiales
extranjeras o con sociedades no domiciliadas ere¥asla”

Que de acuerdo a lo indicado en la exposicion dévosode la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela, la intencién denstituyente fuédarle a las
negociaciones de interés publico, como lo son lgsraciones de crédito publico, una
celeridad y efectividad que con la Constitucion d#61 carecian y las cuales eran
resueltas con el uso indiscriminado de la excep@démera establecida en el articulo
126" de dicho texto constitucional.

Que con la Constitucién de 198k cred una situacion de hecho en la cual cada
vez que se queria celebrar un contrato, ya seaetidlades extranjeras o nacionales, los
mismos eran calificados como necesarios para einabrdesarrollo de la administracion
publica y asi se obviaba el lento procedimientaagembacion por parte del Congreso de
Nacional, para cada una de las contrataciones”

Que a los efectos de resolver dicha situaciénoestituyente de 1999 pretendio
establecer dos condicioneY) darle la potestad al legislativo de establedes casos
especificos en los cuales hacer uso de su podestittarional de control sobre los otros
organos del Poder Publico, lo cual seria en el cgge nos ocupa, qué tipo de operaciones
de crédito publico celebradas por el Ejecutivo Maeil requeriran de autorizacién de la
Asamblea Nacional para su ejecucion mediante lpga@al y 2) mantener la necesidad de
autorizacion de la Asamblea Nacional para los cadescontratos de interés publico
municipal, estadal o nacional a celebrarse con Hstao entidades oficiales extranjeras o
con sociedades no domiciliadas en Venezuela”
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Que de acuerdo con lo antes expuesto, cuandoirebldiparte del articulo 80 de la
Ley Orgéanica de la Administracion Financiera dett8ePublico establece que una vez
sancionada la ley de endeudamiento anual, el EjecNiacional procedera a celebrar las
operaciones de crédito publico en las mejores cmris financieras que puedan obtenerse
e informard periddicamente a la Asamblea Nacidlmhue esta haciendo es generalizar
en cuanto a cada uno de los convenios a realizarse cuanto a los entes con los que se
esta contratando, es decir, con la sola aprobadéra ley de endeudamiento la Asamblea
Nacional estaria dando una autorizacién generalgptmdas las operaciones de crédito
publico, incluidas las que se celebren con Estanlestidades extranjeras o empresas no
domiciliadas en Venezuela”

Que al establecer semejante autorizacion genéraliimo parrafo del articulo 80
de la Ley Organica de la Administracion Financiedal Sector PuUblictesta
contraviniendo el mandato constitucional de autacidn por cada una de las operaciones
de interés publico, como son las operaciones delitorépUblico que tengan como
contraparte los entes ya sefialados”

Que la disposicién contenida en el Gltimo parradb réferido articulo 80, vulnera

los principios consagrados en los articulos 7 eupcia de la constitucion) y 137
(principio de legalidad) de la Constitucion de lepRblica Bolivariana de Venezuela, los
cuales'son base del Estado democratico y social de Deveghie Justicia establecido en
el articulo 2 de la Constitucion y constituyen g#fas de los valores superiores en él
propugnados ya que el respeto y la sumisién potepde quienes conforman y ejercen el
Poder Publico a la Ley Suprema, permite que se tammgon los fines expresados en el
Preambulo de la Constitucion”

Que cuando el legislador dicta el tltimo aparteagttulo 80 de la Ley Organica de
la Administracion Financiera del Sector Publicoelg@nt6 el principio de legalidad y de
supremacia de la Constitucion ya daen cuando (...) actué en ejercicio de sus
atribuciones constitucionales, no respetd el lingtstablecido por ella misma en los
articulos 150 y 187, numeral 9, en otras palabsisyien es cierto que el legislador esta
plenamente facultado para legislar sobre la matee&erida a los contratos de interés
publico, dicha atribucion tiene un limite constitutal invariable y es aquél segun el cual
toda operacion de crédito publico que celebre edchjivo Nacional con Estado, entes
oficiales extranjeros o empresas no domiciliadas ‘¥enezuela requeriran de la
autorizacion previa de la Asamblea Nacional”
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Que con base en los articulos de la ConstituciMocedos y de acuerdo al
razonamiento anterior, cuando la Comision Nacidmislativa establecié en el ultimo
aparte del articulo 80 de la Ley Organica de la iditracion Financiera del Sector
Publico que con la sola aprobacion de la ley deeedamiento el Ejecutivo Nacional ya
guedaba autorizado para celebrar aquellas opeescia crédito publico que considerara
convenientes, con el solo deber de mantener infl@ma la Asamblea Nacional,
incurre“en violacién directa a las normas constitucionglgaies esta contraviniendo el
precepto constitucional de autorizacibn de la Askab Nacional para efectuar
operaciones de crédito publico con Estados, enfesates extranjeros o empresas no
domiciliadas en Venezuela, que es en definitivaglee la Constitucion establece
expresamente para la materia sobre los contratosieés publico en su articulo 150”

Que si bien es cierto que la separacion en ramaBadker Pablico es un principio
fundamental para el establecimiento y ejerciciopteler en cualquier Estado democratico,
no es menos cierto que cada uno de los 6rganosntpgran dichas ramas debe ejercer
algun control sobre las actividades que realizanotoos, motivo por el cual es necesario
atender a lo que el constituyente pretendié codigsosiciones contenidas en los articulos
150 y 187, numeral 9, de la Constitucion de la Répd Bolivariana de Venezuela.

Que a los efectos de precisar con mayor detenimiéntvulneraciéon de las
disposiciones constitucionales antes referidasilteesecesario tomar en consideracion el
significado de algunos términos contenidos en Ig Deganica de la Administracion
Financiera del Sector Publico, en la que créditolipd se define comtia capacidad de
los entes regidos por ella para endeudarse potal,coperaciones de crédito publico son,
de acuerdo con el articulo 77 ejusdem, cada undodeconvenios por los cuales dicho
endeudamiento se materializa”

Que la ley de endeudamieries aquella que contendrd los limites maximos del
endeudamiento, es decir, el monto maximo de lasaocpmes de crédito publico a
contratar, el endeudamiento neto asi como el mam&imo de las letras del tesoro que
podran estar en circulacion dentro de un determmajkrcicio presupuestario (articulo 80
LOAFSP) pero en si, ella no supone aprobacion aampenes de crédito publico, supone
aprobacién a la intencidén de celebrarlas ya queofgeracion sélo podra ser determinada
cuando exista o se concrete la voluntad de ambaggpaontratantes en celebrarla bajo
condiciones contractuales y financieras especificas
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Que precisamente en el punto de la contratacidquesel control del Legislativo
Nacional sobre el Ejecutivo Nacional juega un pg@peponderante, ya que las operaciones
de crédito publicdsuponen un contrato en el cual el establecimiesgborganismo con el
cual se contrata, los plazos de pago, interés quelduda generara, garantias a ser
acordadas y demas fijacion de condiciones finamasgrlo individualizard y estas
condiciones, si no se tratan de verificar al maxioue sean las mejores condiciones
financieras que puedan obtenerse, en un moment&rndetido podrian significar un
perjuicio al régimen econdémico y fiscal del paiegen definitiva afectaria el sistema
econdmico no solo del pais sino de cada uno daabisantes’.

Que tal situacion puede percibirse con claridad aonejemplo en el cuése
celebré una operacion de crédito publico en la cparte de sus condiciones son la
fijacion de un bajo interés que la deuda generaefiopcon un plazo muy corto para el
inicio de los pagos que amortizaran la deuda, ireefientemente de que dicha operacion
se encuentre dentro de los limites de montos apiabaor la ley de endeudamiento, si
para el momento particular, Venezuela no teniaidmitlez monetaria necesaria para
empezar a efectuar los pagos, la balanza de pagodesequilibrara siendo necesario
obtener los recursos de donde no estaba previstodugiendo un desequilibrio
presupuestario y fiscal”

Que la razon por la cual la Constitucion establece mandato expreso de
autorizacion previa por la Asamblea Nacional cualedoperacion de crédito publico se
celebre con entes foraneos, es que cuando seaekelbes operaciones el dinero destinado
al pago de las obligaciones contraidas sale de2defee de la economia nacionalnyas
aun, nuestra linea de crédito se podria ver afextadi como la percepcion de una
economia establece y sana que los organismos @xtoampuedan tener sobre el pais”

Que en tal sentido, cuando el constituyente esti@bla necesidad de un control
previo sobre el Ejecutivo cuando el mismo efectfleraciones de crédito publico con
Estados, entidades oficiales extranjeras o empresa®miciliadas en Venezuéia, hizo
con la intencién de asegurar que las mejores coadés financieras efectivamente se
estén obteniendo y no dejar en manos de un solanérgdel Poder Publico la
responsabilidad de tomar decisiones trascendentadga la sana economia del pais asi
como de la imagen que de nosotros el mundo finemmeernacional pueda tener”
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Que en el supuesto negado que se considere gua sola aprobacién de la ley de
endeudamiento ya el Ejecutivo Nacional estd fadaltpara celebrar cualquier tipo de
operaciones de crédito publico, elabriria la posibilidad de que el Ejecutivo, cuando
efectivamente celebre el convenio, incurra en@bwule usurpaciéon de funciones, vgr. si el
Ejecutivo celebra una operacion de crédito publimon el Banco Interamericano de
Desarrollo sin previamente haber obtenido la autadion de la Asamblea Nacional, se
estaria omitiendo el control constitucional que oba materia esta expresamente
preceptuado y la incompetencia constitucional seenmlizaria por la invasién del
mandato de control previo del Legislativo en lagmgiones de crédito publico celebradas
con Estados, entes oficiales extranjeros o empresaslomiciliadas en Venezuela y el
Ejecutivo las concrete sin haber cumplido con estglisito previo”.

Que tal actuacion por parte del Ejecutivo Naci@egia contraria a lo establecido en
el articulo 137 de la Constitucidly, traeria como consecuencia la nulidad del actl, yt
como lo prevé el articulo 138 de la ConstituciGegia el cual toda autoridad usurpada es
ineficaz y sus actos son nulos”

Con fundamento en los argumentos previos, los meetas solicitaron sea declarada
la nulidad por razones de inconstitucionalidad d&ino aparte del articulo 80 de la Ley
Orgénica de la Administracion Financiera del Se&blico publicada en Gaceta Oficial
n° 37.029, del 5 de septiembre de 2000.

Il
OPINION DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA

En su escrito de informes presentado con motivoetdeirso de nulidad interpuesto
en el presente caso, la representante de la PdaciaaGeneral de la Republica expuso los
siguientes alegatos:

Que antes de contradecir los alegatos esgrimidoRpmarte recurrente en cuanto a
la presunta inconstitucionalidad de la disposiémdpugnada, es necesario precisar algunos
contenidos en torno a la naturaleza de las opereside crédito publico y su origen legal.

Que de acuerdo al autor Héctor Villegas, el crédiiblico“constituye la aptitud
politica, economica, juridica y moral de un Estagara obtener dinero o bienes en
préstamo, basada en la confianza de que goza pgrasumonio, los recursos de que
pueda disponer y su conducta/ que en tal sentidia actividad financiera publica de un
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Estado tiende en su cometido mas elemental e indbt#, a la obtencién y a la aplicacion
de unos recursos para la satisfaccion de necesglpdblicas”

Que el Estado venezolano tiene como propdésito duegol una serie de finalidades
establecidas en la Constitucion de la RepublicavBoana de Venezuela, pero para la
realizacion efectiva de dichas finalidades en lonémico, politico y social, mediante los
planes y proyectos que en tal sentido adopta ele@uak) requiere de recursos econémicos
y financieros, con los cuales no cuenta en mucbasi@nes, motivo por el cual se ve en la
necesidad d&acudir a las fuentes de financiamiento interno x@eeno que le permitan
obtener dichos recursos”

Que el mecanismo idéneo con que cuenta el Estadooptener dichos recursos es
el crédito publico, pue®ste constituye el instrumento capaz de permitaleEstado
venezolano, manifestado a través del Poder Ejezutrgano ejecutor de las politicas del
Estado-, constituir y desarrollar obras que tiendanmejorar el nivel de vida del
venezolano y satisfacer las necesidades del gastiicp que implica el funcionamiento del
Estado”.

Que resulta necesario precisar cuél es el mara tpge rige las operaciones de
crédito publico, pues en opinién de los recurreréstasson contratos de interés publico
nacional que requieren de la aprobacion de la AsaaiNacional, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 150 y 187, numeral adgonstitucion”.

Que si bien las operaciones de crédito publico ypréstitos son incluidas por
autores como Alfredo Morles Hernandez en la cafagale contratos de interés
publico,“no es menos cierto que su régimen es especialrytgmio diferente al de los
contratos de interés publico nacional destinadosaisfacer necesidades de interés
general, tales como la construccién de viviendaseteras u hospitales”

Que las operaciones de crédito publico estan \awasl al concepto de Hacienda
Publica Nacional, la cual es definida por el altiois Casado Hidalgtcomo el conjunto
de bienes, rentas y deudas que conforman el agtelgasivo de la Nacién y de todos los
demas bienes y rentas cuya administracion corred@ah Poder Nacional’

Que bajo este concepto (Hacienda Publica Nacieeallindamenta la competencia
atribuida al Presidente de la Republica por loseraies 11 y 12 del articulo 236 de la
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Constitucion de la Republica Bolivariana de Vené&zu@or cuanto es el Ejecutivo
Nacional“quien elabora y suscribe los contratos relativodas operaciones de crédito
publico, dentro de los limites y aprobaciéon questablece la Asamblea Nacional. Estos
limites legales estan contenidos en la Ley Orgadieda Administracion Financiera del
Sector Publico, en la Ley de Presupuesto y en Yaduee Autoriza al Ejecutivo Nacional
para la Contratacion y Ejecucion de Operaciones Gie&dito Publico (ahora Ley de
Endeudamiento Anual)”

Que por tal razén, cuando la Asamblea Nacionaled@@uas leyes mencionadas,
esta ejerciendo el control legislativo sobre lasagones del Poder Ejecutivo, en ejercicio
de sus competencias, tal y como lo dispone el nairbedel articulo 187 de la Constitucién
de la Republica Bolivariana de Venezuela, segucual “corresponde a la Asamblea
Nacional discutir y aprobar el presupuesto nacigrnaldo proyecto de ley concerniente al
régimen tributario y al crédito publico”.

Que precisamente, cuando la Asamblea Nacionaleegrccompetencia (control)
constitucional al aprobar las leyes concernientegresupuesto y a las operaciones de
crédito publico, pues en elléssta autorizando los limites para la celebracidoe tbs
contratos sobre operaciones de crédito publico suscriba el Ejecutivo Nacional, ya sea
con Estados, o entidades extranjeras o no domi@kaen Venezuela, quedando como
Unica obligacién de éste, el informar a la Asamb¥eecional todo lo relacionado a dichas
operaciones, tal y como lo disponen los articul®y780 de la Ley Orgéanica de la
Administracion Financiera del Sector Publico”

Que consecuencia de lo anterior es ‘@s0s contratos de interés publico nacional
-operaciones de crédito publico- incluyendo loscsitss con Estados o entidades oficiales
extranjeras o con sociedades no domiciliadas ere¥esla, no estan sometidos al control
de aprobacion previo de la Asamblea Nacional, @tevien los articulos 150 y 187,
numeral 9, sino a un régimen de informacion pont@atel Ejecutivo al Poder Legislativo,
toda vez que, en los mismos tienen un procedimésmecial para su aprobacion, que es el
contemplado por las leyes que regulan la materia”

Que al aprobar la Asamblea Nacional la Ley de Pressto y la Ley que Autoriza
al Ejecutivo Nacional para la Contratacién y Ejeénale Operaciones de Crédito Publico
(hoy Ley de Endeudamientdista directamente aprobandole al ejecutivo Nacipria
contratacion de operaciones de crédito publico, lms referidos cuerpos normativos
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establecen el marco general, que le impone logdgn montos al Ejecutivo para celebrar
los contratos sobre operaciones de crédito publico”

Que la afirmacion anterior es corroborada por #tw@o 76 de la Ley Organica de
la Administracion Financiera del Sector Publico didponer quélas operaciones de
crédito publico se regiran por las disposicionesedta Ley, su reglamento, las previsiones
de la ley del marco plurianual del presupuesto y [gs leyes especiales, decretos,
resoluciones y convenios relativos a cada operdcion

Que las operaciones de crédito publico se encueakpresamente reguladas por la
Ley Organica de la Administracién Financiera dedt8ePublico, la Ley de Presupuesto y
la Ley de Endeudamiento, de conformidad con la @ongn de la Republica Bolivariana
de Venezueldpor lo que el control ejercido por la Asamblea Nawgal sobre la
contratacion de estas operaciones por parte detidjeo Nacional, Estadal, Municipal y
de otros entes publicos, no se rige por lo previstdos articulos 150 y 187, numeral 9, de
la Constitucion”.

Que distinto es el régimen aprobatorio para losratss de interés publico nacional
gue estan expresamente regulados por los articlb®s y 187, numeral 9, de la
Constitucién, por cuanto los contratos a que aluide referida disposicion
constitucionaltienen como objeto la satisfaccion directa de rmdades de caracter
general, tal y como fue sefalado precedentemente”

Que consecuencia de lo anterior, es que el Ultipaote del articulo 80 de la Ley
Organica de la Administracion Financiera del Sed®diblico “se encuentra en total
concordancia con la Constitucién, toda vez, quedsieaprobadas por ley las operaciones
de crédito publico, se hace innecesario un codahprobacion previo, sobre las mismas,
por cuanto estan debidamente autorizadas por lmB{sa Nacional, estableciéndose como
Unica obligacion del Ejecutivo Nacional, el mantenéormado al Poder Legislativo.

Que respecto de la presunta vulneracion por paitéltimo parrafo del articulo 80
de la Ley Organica de la Administracion FinanciéehSector Publico de los articulos 7 y
137 de la Constitucion de la Republica Bolivarialea Venezuela, resultaba pertinente
indicar que el principio de legalidad consagradolaandisposiciones contenidas en los
articulos antes referidos, constituye el marcoederencia de la actuacion de los érganos
del Poder Publico, no siendo el mismo susceptiblfilaccion sino sélo en aquellos casos
en gue se aleguta infraccion de otra norma’
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Que el articulo 137 de la Constitucion de la RepatBolivariana de Venezuela no
consagra derecho alguno a favor de los particylsirgse de acuerdo a la jurisprudencia de
la Sala Politico Administrativa de la antigua C@tgrema de Justicia y de la Sala Politico
Administrativa de este Tribunal Supremo de Justicgsulta improcedente la denuncia de
los recurrentes, pues desconocen lo que es eli@gme la funcion legislativa por parte
de los miembros de la Asamblea Nacional y el sommtio de este cuerpo a las normas
constitucionales, como su marco de referencia, qorstituir la Constitucion la norma
fundamental del Estado”

Que siendo la Constitucidon el marco de referenelaprcicio de las competencias
atribuidas por aquella a la Asamblea Nacional, egulta comprensiblfgue el cuerpo
legislativo viole al dictar las leyes, el principde legalidad, cuando su norte fundamental
es el respecto de la Constitucion, como norma foreddal y programatica que es, en el
ordenamiento juridico’

Que ha de tenerse en cuenta, a proposito del pioncie legalidad, que los
numerales 11, 12 y 14 del articulo 236 de la Ctuts@in de la Republica Bolivariana de
Venezuela atribuyen en forma expresa al Presiddatéa Republica las competencias
especificas en materia de Hacienda Publica Nagiolaal cuales comprend&a
elaboracion del presupuesto nacional, los empr@stt la celebracion de los contratos de
interés nacional, bajo los cuales estan contempdda operaciones de crédito publico”

Que al dictar la Ley Orgéanica de la Administrackinanciera del Sector Publico y
las demas leyes mencionadas, la Asamblea Nacienajusté a las competencias que le
atribuye el articulo 187, por cuanto a través depeobacion de tales leyesntrola las
operaciones de crédito publico —contratos de irgemécional de naturaleza sui generis-,
por tratarse de negociaciones sometidas a un régiegal especial’

Que resulta necesario examinar el contenido ddigm®siciones contenidas en los
numerales 1, 6 y 9 del articulo 187 de la Constityca fin de precisar que entre las
competencias atribuidas a la Asamblea Nacionahsaeatran la de aprobar y dictar las
leyes relativas al crédito publico, asi como lauteagdn mediante ley de algunos contratos
de interés publico nacional, “entre los que se emitan los contratos relativos a las
operaciones de crédito publico”.

Que al no ser aplicable a los contratos celebradosl marco de operaciones de
crédito publico nacional la previsién establecideekarticulo 150 de la Constitucion de la
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Republica Bolivariana de Venezuela, en virtud direéstos sometidos a un régimen
especial establecido en la ley, de conformidad looastablecido en el numeral 9, del
articulo 187, del mismo Texto Constitucional, ngesible afirmar que se haya producido
la violacion del principio de legalidad.

Que en cuanto a la denuncia de presunta usurpdeidanciones, es pertinente
sefialar que los recurrentes reconocen que la agpéobgor parte de la Asamblea Nacional
de la Ley de Endeudamiento Antiéva consigo la aprobacion y autorizacion de los
contratos sobre operaciones de crédito publico, spre una especie de contratos publicos
de interés nacional’pero que a pesar de €elfretenden sefialar que en los casos en que
el Ejecutivo Nacional contrate una operacion dedit@ publico con Estados, o entidades
extranjeras o no domiciliadas en Venezuela, sineterse al control de la Asamblea
Nacional, se estaria omitiendo el control consiitnal, configurandose la incompetencia
constitucional y la usurpacién de funciones”

Que la incompetencia como vicio de ilegalidad senifiesta, de acuerdo con la
autora Beatrice Sansten todo acto dictado por un funcionario que noéesibtado de
atribucion expresa legal para ellg’mientras que la usurpacion de funciones, confatae
doctrina y a la jurisprudencia de la Sala Politidministrativa de la antigua Corte
Suprema de Justicfaendria a constituir el ilegal ejercicio de las mpetencias atribuidas
constitucionalmente a unos poderes por parte desajue no las detentan”

Que de acuerdo con lo anterior, existea enorme diferencia entre lo que se
entiende por incompetencia legal o extralimitacida atribuciones y el concepto de
usurpacion de funciones, ya que la primera es atdia de que el 6rgano de la
Administracién, ha dictado o realizado una actiddpara la cual no tiene atribuida
competencia por el ordenamiento juridico, mientjas la usurpacion de funciones supone
la invasion de un 6rgano de los poderes publicos sga horizontal o vertical- en las
competencias atribuidas constitucionalmente a ptider”.

Que en criterio de la Procuraduria General de [@Bl&ea, no se materializa en el
presente caso el vicio de usurpacion de funcigmascuanto la aprobacion por parte de la
Asamblea Nacional de las leyes de presupuesto Yyeudathiento anual,
conduc€inevitablemente a la autorizacion al Poder EjematiNacional, para suscribir
contratos relativos a las operaciones de créditdblimd —contratos de interés publico
nacional-, ya sean éstos suscritos con Estadosdaglds nacionales o extranjeras (...)
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guedando sometido este poder a un control de irdoidn —Ultimo aparte del articulo 80
de la Ley Organica de la Administracion Financietal Sector Publico- puesto que el
control de aprobacion previsto en la Constituci@ P99, se cumplié al aprobar y dictar
la Asamblea Nacional, los respectivos proyectokeyes sometidos a su consideracion por
el Ejecutivo Nacional’

Que en conclusién, aun siendo las operaciones éldit@rpublico contratos de
interés publico nacional, es preciso advertir qgeellas se encuentran sometidas a un
régimen constitucional especiglue los difiere en esencia de los contratos deerié
publico nacional, en sentido estricto, toda vez lpsemismos tienen una funcién distinta a
la de satisfacer necesidades de interés generahtratns de obras, servicios publicos-,
gue no es otra que la de dotar de recursos al Pdfjecutivo para cumplir con las
finalidades mismas del Estado”

Con base en los razonamientos previos, al repagentle la Procuraduria General
de la Republica solicitd que el recurso de nuligad inconstitucionalidad interpuesto
contra el dltimo aparte del articulo 80 de la Lagd&®ica de la Administracion Financiera
del Sector Publico publicada en Gaceta Oficial 1029, del 5 de septiembre de 2000,
fuera declarado sin lugar.

1l
DE LA COMPETENCIA

En el presente caso, se interpuso un recurso deladulpor razones de
inconstitucionalidad contra el Ultimo aparte delicalo 80 de la Ley Orgéanica de la
Administracion Financiera del Sector Publico, peddia en Gaceta Oficial n° 37.029, del 5
de septiembre de 2000.

Actualmente, tal y como lo estableciera la Salaldesi decision n° 6/2000, del 27
de febrerogcaso: Milagros Gomez y otroka competencia para declarar la nulidad total o
parcial de las leyes nacionales que coliden cogstablecido en la Constitucion, en tanto
norma suprema y fundamento de todo el ordenamijenidico, corresponde a esta Sala
Constitucional del Tribunal Supremo de Justiciaadeerdo a lo dispuesto en el articulo
336, numeral 1, de la Constitucion de la RepulBickvariana de Venezuela.
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En razon de lo anterior, y visto que en el casatpkdo, los ciudadanos Andrés
Velasquez, Elias Mata y Enrique Marquez interpusigecurso de nulidad por razones de
inconstitucionalidad contra el Ultimo aparte delicalo 80 de la Ley Orgéanica de la
Administracion Financiera del Sector Publico puddlia en Gaceta Oficial n° 37.029, del 5
de septiembre de 2000, disposicién de rango legainada de la Comisién Legislativa
Nacional, esta Sala Constitucional resulta competgrara conocer de la presente
impugnacion. Asi se decide.

v
MOTIVACIONES PARA DECIDIR

Tratandose el presente, segun lo decidido porSadtaen sentencia n° 2.051/2001
del 24 de octubre, de un caso de mero de dereehmriesponde pronunciarse sobre el
recurso de nulidad por inconstitucionalidad incogda tal efecto, procede a exponer las
motivaciones siguientes:

Los ciudadanos recurrentes presentan como denprc@pal que el contenido del
ultimo aparte del articulo 80 de la Ley OrganicdadAdministracion Financiera del Sector
Publico, al establecer un sistema de informacididgiea -y no de autorizacion previa- por
parte del Ejecutivo Nacional a la Asamblea Naciatealas operaciones de crédito publico
gue aquél realice una vez aprobada la ley de ead@adto anual, sin excluir aquéllas en
las que se celebren contratos de interés publicmma con Estados, entidades oficiales
extranjeras o0 sociedades no domiciliadas en Vefaezuefringe las disposiciones
contenidas en los articulos 150, primer aparte3%, humeral 9, de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela, en los queossagra un sistema de control previo
por parte de la Asamblea Nacional en aquellos cd@ode se celebren contratos de interés
publico (categoria en la que serian subsumiblesdo¢ratos celebrados con motivo de
operaciones de crédito publico) nacional, estadahunicipal con Estados, entidades
oficiales extranjeras o sociedades no domiciliselad/enezuela, y que en razon de ello
también resultan vulnerados por la referida dispasilegal los articulos 2, 7 y 137 del
Texto Constitucional.

La Procuraduria General de la Republica, al rebakirrecurso de nulidad
interpuesto, aduce como argumento principal ensstite de informes que, si bien dentro
de las operaciones de crédito publico puede estdemplada la celebracion de contratos
de interés publico nacional por parte del Estadeezelano con Estados, entidades oficiales
extranjeras o sociedades no domiciliadas en Vetezaecelebracion de dichos contratos
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no estd sometida al sistema de control previo potepde la Asamblea Nacional que
preceptian los articulos 150 y 137, numeral 9, aleConstitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela, aplicable en criteridadProcuraduria sélo a aquellos contratos
gue tienen por objeto la satisfaccion directa deesidades de caracter general (por
ejemplo, construcciébn de carreteras, autopistasospitales), sino a un sistema de
informacion por parte del Ejecutivo a la Asamblescidnal, ya que en tales casos (donde
se celebran contratos de interés publico nacionatlenarco de operaciones de crédito
publico) el érgano legislativo nacional ejerceniacentrol previo mediante la sancién de
las leyes que establecen el marco en que el Byechicional, en tanto representante del
Estado venezolano, puede celebrar operaciones éhtacrpublico con otros Estados,
entidades oficiales extranjeras o sociedades nacd@das en Venezuela.

Precisados asi los limites de la controversia deo nderecho suscitada en la
presente causa, pasa la Sala a examinar el comtdaldiltimo aparte de la disposicion
legal presuntamente inconstitucional, la cual seientra ubicada en el Capitulo Il “De la
Autorizacion para Celebrar Operaciones de Créditai€o”, del Titulo Il “Del Sistema de
Crédito Publico”, de la Ley Orgéanica de la Admirasion Financiera del Sector Publico, la
cual establece:

“Articulo 80. Conjuntamente con el proyecto de ley de presupuest

Ejecutivo presentara a la Asamblea Nacional, parausorizacion mediante
ley especial que sera promulgada simultdneamentadey de presupuesto,
el monto méximo de las operaciones de crédito palalicontratar durante el
ejercicio presupuestario respectivo por la Repébled monto méximo de
endeudamiento neto que podra contraer durantejesEci®; asi como el

monto neto que podra contraer durante ese ejerasiocomo el monto
maximo de letras del tesoro que podran estar emlaaion al cierre del
respectivo ejercicio presupuestario.

Los montos maximos referidos se determinaran, ddoomidad con las

previsiones de la ley del marco plurianual del ppegsto, atendiendo a la
capacidad de pago y a los requerimientos de unrdédsaordenado de la

economia, y se tomaran como referencia los ingriéstales previstos para
el afio, las exigencias del servicio de la deudstexie, el producto interno
bruto, el ingreso de exportaciones y aquellos @wimacroeconémicos
elaborados por el Banco Central de Venezuela usotmganismos

especializados, que permitan medir la capacidaddesica del pais para
atender las obligaciones de la deuda publica.

Una vez sancionada la ley de endeudamiento anluBieeutivo Nacional
procedera a celebrar las operaciones de créditticoubn las mejores
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condiciones financieras gue puedan obtenerse amnfd periédicamente a
la Asamblea Naciona(Subrayado de la Sala).

Por su parte, las disposiciones constitucionalesymtamente vulneradas por el
ultimo aparte del precitado articulo 80, se engaentla primera de ellas, en la seccion
cuarta “De los Contratos de Interés Publico”, debpi@lo | “Disposiciones
Fundamentales”, correspondiente al Titulo IV “Detler Publico” de la Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela, en la cuabssagra:

“Articulo 150. La celebracion de los contratos de interés publi@cional
requerira la aprobacion de la Asamblea Naciondbgrasos que determine
la ley.

No podréa celebrarse contrato alguno de interésigmibtunicipal, estadal o
nacional con Estado o entidades oficiales extragjer con sociedades no
domiciliadas en Venezuela, ni traspasarse a ellosasaprobacién de la
Asamblea Nacional

La ley podra exigir en los contratos de interés lipabdeterminadas
condiciones de nacionalidad, domicilio o de otrdeor, 0 requerir especiales
garantias” (Subrayado de la Sala).

La segunda de las disposiciones presuntamente radbee se encuentra en la
seccion primera “Disposiciones Generales”, del @épil “Del Poder Legislativo
Nacional”, correspondiente al Titulo V, “De la Ongeacion del Poder Publico Nacional”
de la Constitucion de la Republica Bolivariana den®&zuela, donde se dispone lo
siguiente:

“Articulo 187. Corresponde a la Asamblea Nacional:
(...omissis...)

9. Autorizar al Ejecutivo Nacional para celebramntcatos de interés
nacional, en los casos establecidos en la_ley.rixatolos contratos de
interés publico municipal, estadal o nacional cetafios, entidades oficiales
extranjeras o con sociedades no domiciliadas eriesid (Subrayado de

la Sala).

Como cuestidon preliminar al examen de las razosgdamidas tanto por la parte
recurrente como por la Procuraduria General deejalRlica, resulta necesario precisar
que, en criterio de esta Sala, la Constitucion ntigeelimind la distincion que la

226



Constitucion de la Republica de Venezuela de 134béecia entre contratos de interés
publico y contratos de interés nacional, por cuaetda letra misma de los articulos 150 y
187, numeral 9, antes citados, se evidencia lacgiogor el constituyente de la categoria
genérica “contratos de interés publico”, de la caslan especies las de contratos de interés
publico “nacional, “estadal” y “municipal”, siendisi irrelevante en el presente caso entrar
a examinar las distinciones o similitudes que grashdo pudieran haberse formulado entre
nociones juridicas que, en la actualidad, se emarerdebidamente formuladas por el
Texto Constitucional.

También considera esta Sala que en el encabezaelyprimer aparte del articulo
150 de la Constitucién de la Republica Bolivariat& Venezuela se consagraron dos
supuestos de hecho distintos, que dan lugar a @écamsmos de control por parte de la
Asamblea Nacional sobre los contratos de interddiqai nacional celebrados por el
Ejecutivo Nacional, correspondiendo el primero deseal ejercido por el dérgano
legislativo nacional con posterioridad a la celelina del contrato -como condicion de
eficacia de la contratacion- solo en aquellos casogue expresamente lo determine la ley;
y el segundo, al ejercido por el 6rgano legislatimoional con anterioridad a la celebracion
del contrato -como condicién de validez de la @iatrion- en todos aquellos casos en que
la Republica (asi como los Estados y Municipiogpeés del Ejecutivo Nacional, suscriba
contratos con Estados, entidades oficiales extasjg sociedades no domiciliadas en
Venezuela.

En cuanto a las dudas que pudieran surgir resgeeie segundo mecanismo de
control por parte de la Asamblea Nacional, si fieneea un control previo a la celebracion
Yy, en consecuencia, necesario para la validez alefrato o si se trata de un control
posterior a la celebracion y entonces necesari lpagficacia del contrato, en vista del uso
por parte del constituyente del térmegarobacionen el primer aparte del articulo 150 de la
Constitucién, y del términautorizacion en la segunda parte del numeral 9 del articufo 18
del mismo Texto Constitucional, debe esta Salardegmtado que, en virtud de la
expresior'no podra celebrarse contrato alguno de interés | municipal, estadal o
nacional...” contenida en la primera de las referidas dispms&s constitucionales (articulo
150), debe concluirse que este segundo mecanismoond®| consiste en una autorizacion
gue debe ser otorgada en forma previa a la celébralel contrato de interés publico
nacional, estadal o municipal por el érgano legistanacional, al efecto de que la
contratacion a celebrar pueda reconocerse comaayd@é acuerdo con la Constitucion.
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Ciertamente’si el contrato no puede celebrarse, evidentemeséefrata de una
autorizacion, de una condicio iuris para su validgzl texto mismo de la norma confirma
gue se trata de un acto previo, pues —insistimbszoatrato <no podra celebrarse>.
Entonces, la disposicidén contenida en el articl8@,Inumeral 9 es la que debe prevalecer
y aparece correctamente redactada: corresponde #damblea Nacional autorizar al
Ejecutivo Nacional para celebrar contratos de id&mnacional y autorizar los contratos de
interés municipal, estadal y nacional con Estadentidades nacional extranjeras o con
sociedades no domiciliadas en Venezu€lEsius Caballero Ortiz, “Los contratos
administrativos, los contratos de interés publiclms/ contratos de interés nacional en la
Constitucién de 1999”enLibro Homenaje a la Universidad Central de Veneauel
Caracas, TSJ, 2001, p. 147).

Precisado lo anterior, pasa la Sala a examinarfestieamente, tal y como lo
sostienen los recurrentes, sin contradiccion potepde la Procuraduria General de la
Republica, el Ejecutivo Nacional al realizar op@aes de crédito publico puede celebrar
contratos susceptibles de ser incluidos en la nadgcontrato de interés publico nacional,
de acuerdo al significado que se atribuye a diot@esion juridica, propia de nuestra
tradicion constitucional.

A los efectos de precisar el sentido de la nociéoodtrato de interés publico
expresion que aparece por primera vez en la Coaistit de 1893 y se mantiene en los
Textos Constitucionales de 1901, 1904, 1909, 19922, 1925, 1925, 1928, 1929, 1931,
1936, 1945, 1947, 1951, 1961, hasta la vigente9®8,1la doctrina nacional ha propuesto
distintas interpretaciones, como la desarrolladagbautor Eloy Lares Martinez, quien al
referirse a la expresion examinada, para entonoegemida en el articulo 126 de la
Constitucién de 1961 sefal@xiste una expresion genérica —la de contratosirderés
publico- que consideramos administrativo y expmessoespecificas que son: contratos de
interés nacional, contratos de interés estadal gti@os de interés municipal, ya que el
interés publico puede ser nacional, estadal o nmipalt (“Contratos de Interés Naciofial
enLibro Homenaje al Profesor Antonio Moles CaybBbmo I, Caracas, UCV, 1981, p.
117),

En tal sentido, para el autor citado es necespeim no suficiente, que una de las
partes en la contratacion fuera la Republica, aelneademas exigirse que el contrato
celebrado tuviera por finalidad el atender, de modwediato y directo, requerimientos de
interés general (CfManual de Derecho AdministrativG@aracas, UCV, 1996, p. 321).
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Un sector de la doctrina, en armonia con la acemilacion constitucional de los
contratos de interés publico, ha sostenido, ateddia la divisién en tres niveles politico-
territoriales del Poder Publico, que los contratesinterés publico constituyen el género
mientras que los contratos de interés publico maticestadal y municipal constituyen
especies de aquél (Cfr. Allan R. Brewer Carztudios de Derecho Publidmmo |,
Caracas, 1983, pp. 186 y 187), mientras que ottoisepartandose de las interpretaciones
precedentes, y haciendo énfasis en aspectos atiaost ha expresado que cuando en los
textos constitucionales se adopta la férnualatrato de interés publicoha sido para
referirse a aquellas “grandes contrataciones” guikdes de comprometer gravemente el
patrimonio econdémico de la Republica, de exponarlpérdidas graves o inclusive a
reclamaciones internacionales que pudieran llegateatar contra la soberania o la
integridad del pais (Cfr. José Melich Orsini, Lackdm de Contrato de Interés Publico
enRevista de Derecho Publico n? Caracas, 1981, p. 61)

Profundizando en el criterio cuantitativo acogidar pla dltima de las
interpretaciones referidas, se ha advertido emnthst andlisis respecto del sentido que ha
de atribuirsele que la nocién de contrato de isteéblico, que la gran preocupacion del
constituyente, al aprobar los textos de las Camcstihes antes indicadas, ha girado en torno
a cuestiones como los compromisos econdmicos odi@as que pueden resultar a cargo
del Estado, el temor a que se malgasten o dilagaefondos publicos, la necesidad de
conservar los bienes patrimoniales o los recuratsaes del Estado, o que los mismos no
sirvan para beneficiar a unos pocos en detrimeatodbs, los requerimientos, inherentes a
todo sistema democratico de gobierno, de contimlestos poderes de la Administracion,
para evitar abusos, favoritismos, etc (Cfr. GonZ2évez Luciani, “Contratos de Interés
Nacional, Contratos de Interés Publico y Contraies Empréstito Publi¢p enLibro
Homenaje al Doctor Eloy Lares Martinézomo |, Caracas, 1984, p. 103).

La discusion doctrinal existente durante la vigandé la Constitucion de 1961,
entre las expresiones contrato de interés publicontrato de interés nacional, ha sido,
como se indicara previamente, resuelta por la @oogtn de la Republica Bolivariana de
Venezuela, ya que en su articulo 150 establecr@rolente la relacion de género-especies
gue existe entre la nocion de contrato de intefdsign y las nociones de contrato de
interés publico nacional, estadal y municipal, es tuales lo determinante seria la
participacion de la Republica, los Estados o losiipios.
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Sin embargo, la Constitucion vigente no indica gestido ha de atribuirsele a la
nocion de contrato de interés publico, motivo pbérceal esta Sala, tomando en
consideracion las interpretaciones previamente maas, en tanto maximo y udltimo
intérprete del Texto Constitucional, considera goe subsumibles en dicho género todos
aquellos contratos celebrados por la RepublicakE&iados o los Municipios en los cuales
esté involucrado el interés publico nacional, edtadnunicipal, entendido éste, de acuerdo
con el autor Héctor J. Escola, cotebresultado de un conjunto de intereses indivigsa
compartidos y coincidentes de un grupo mayoritaleandividuos, que se asigna a toda la
comunidad como consecuencia de esa mayoria, yrpieetra su origen en el quehacer
axiolégico de esos individuos, apareciendo con antenido concreto y determinable,
actual, eventual o potencial, personal y directspecto de ellos, que pueden reconocer en
él su propio querer y su propia valoracion, preadmdo sobre los intereses individuales
gue se le opongan o afecten, a los que desplazstiuye, sin aniquilarlos{El Interés
Publico como Fundamento del Derecho AdministratBwenos Aires, Depalma, 1989, pp.
249 y 250).

En tal sentido, estaran incluidos dentro de la@epie contratos de interés publico
nacional, todos aquellos contratos celebrados g@dRdpublica, a través de los 6rganos
competentes para ello del Ejecutivo Nacional cuyeto sea determinante o esencial para
la realizacion de los fines y cometidos del Estegltezolano en procura de dar satisfaccion
a los intereses individuales y coincidentes deolaunidad nacional y no tan solo de un
sector particular de la misma, como ocurre en b€ de contratos de interés publico
estadal o municipal, en donde el objeto de talassgaridicos seria determinante o esencial
para los habitantes de la entidad estadal o maicgntratante, que impliquen la asuncién
de obligaciones cuyo pago total o parcial se estipealizar en el transcurso de varios
ejercicios fiscales posteriores a aquél en queaga bausado el objeto del contrato, en vista
de las implicaciones que la adopcion de tales comigios puede implicar para la vida
econdmica y social de la Nacion.

Precisado asi el significado que ha de atribuirerecion decontratos de interés
publico nacional contenida en los articulos 150 y 187, numerakeda Constitucion de la
Republica Bolivariana de Venezuela, es menestemieeat de seguida cuales son las
operaciones de crédito publico que puede celebr&epublica, en vista de su capacidad
para endeudarse, a tenor de lo previsto en elulrtie7 de la Ley Organica de la
Administracion Financiera del Sector Publico, adéectos de establecer si dentro de tales
operaciones pueden celebrarse contratos de iqté@béiso nacional:
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“Articulo 77. Son operaciones de crédito publico:

1.La emision y colocacion de titulos, incluidas le$ras del tesoro,
constitutivos de empréstitos o de operacionesstgdda.

2. La apertura de créditos de cualquier naturaleza.

3 .La contratacion de obras, servicios 0 adquis&socuyo pago total o
parcial se estipule realizara en el transcurso KWe O mas ejercicios
posteriores a aquél en que se haya causado eb algetontrato, siempre
gue la operacion comporte un financiamiento.

4. El otorgamiento de garantias.

5. La consolidacion, conversion, unificacion o cquar forma de
refinanciamiento o reestructuracion de deuda palaidgstente”.

De acuerdo con el contenido de la disposicion tré@as es claro que tales
operaciones de crédito publico pueden consistirlaencelebracion de contratos de
financiamiento de determinadas obras, reformasstge®n de servicios, etc, o de
empréstitos -entendidos como operacion mediantu#h el Estado recurre al mercado
interno o _externen demanda de fondos, con la promesa de reembalseapital en
diferentes formas y términos, y de pagar deternsinatérés (Héctor B. VillegasCurso
de Finanzas, Derecho Financiero y TributarjdBuenos Aires, Depalma, 1999, p. 768)-,
susceptibles de ser calificados cooomtratos de interés publico nacionglor parte de la
Republica con Estados, entidades oficiales extrasjeo sociedades mercantiles no
domiciliadas en Venezuela, siendo precisamente sffacion, la que da lugar a la
demanda de inconstitucionalidad del ultimo apaeleadticulo 80 de la Ley Orgéanica de la
Administracion Financiera del Sector Publico, enmledida que ésta faculta al Ejecutivo
Nacional a realizar, sin necesidad de autoriza@éevia por parte de la Asamblea
Nacional, operaciones de crédito publico en la®resjcondiciones financieras que puedan
obtenerse, una vez sancionada la ley de endeudanaieual.

Tal regulacién por parte de la Ley Organica de thmiistracion Financiera del
Sector Publico, a pesar de la prohibicibn genevakagrada para todos los entes regidos
por dicho instrumento normativo en su articulod®acuerdo con la cual ninguno de ellos
(incluida la Republica) puede celebrar ninguna agén de crédito publico sin la
autorizacion de la Asamblea Nacional, medianteelgyecial, podria llevar a pensar que,
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siguiendo el alegato de la Procuraduria Generkd &epublica, la autorizacién a que alude
el primer aparte del articulo 150 de la Constitncale la Republica Bolivariana de

Venezuela, estaria contenida en la Ley de EndeedémiAnual que para el Ejercicio

Fiscal de cada afio sancione la Asamblea Naciowalcpanto en dicha normativa se
establecen los montos maximos hasta por los qugeeltivo Nacional puede efectuar

operaciones de crédito publico para el financiatoiele programas y proyectos nacionales,
del pago del servicio de la deuda publica exterriaterna, de la gestion fiscal, y de

compromisos Yy transferencias, que son especificadderma detallada por el legislador
(Cfr. Ley Especial de Endeudamiento Anual para jetdicio Fiscal del afio 2002, en

Gaceta Oficial n° 5.564-A, del 24 de diciembre 661).

Sin embargo, no comparte esta Sala el argumentamésg por la Procuraduria
General de la Republica, segun el cual no es &dicd control previo (autorizacion) a los
contratos celebrados por el Ejecutivo Nacional Estados, entidades oficiales extranjeras
o sociedades no domiciliadas en Venezuela, corvandg la realizacion de operaciones de
crédito publico, previsto en el primer aparte deicalo 150 y en la segunda parte del
numeral 9 del articulo 187 de la Constitucion d®é&publica Bolivariana de Venezuela,
por cuanto la Asamblea Nacional ejerceria en taés®s su control previo mediante la
aprobacién de la Ley de Endeudamiento para el iEjeré¢-iscal correspondiente, de
conformidad con lo establecido en la Ley Organiealad Administracion Financiera del
Sector Publico. Tampoco considera pertinente gaadede que el dltimo aparte del articulo
80eiusdenpueda establecer una excepcion a la regla esidblea el articulo 79 del
mismo texto legal, y en las disposiciones consbnales antes referidas, por las razones
gue se expresan a continuacion.

En primer lugar, no corresponden a la misma categoridica laooperaciones de
crédito publicoque efectia el Ejecutivo Nacional y kntratos de interés publico
nacionalque puede celebrar el Ejecutivo Nacional en norderéa Republica, en cuanto
las primeras suponen la celebracién de contratosodos antes indicados (de interés
publico nacional) con Estados o entidades oficiatedranjeras o0 sociedades no
domiciliadas en Venezuela, pero no necesariameate@ue, tal y como lo establece el
citado articulo 77 de la Ley Organica de la Adniaisioén Financiera del Sector Publico,
aquéllas (las operaciones de crédito publico) puedmsistir en la realizacion de otras
operaciones, que no implican contratacion alguomacla prevista en el numeral 1° de la
referida disposicion legal; de manera que cuandstanblea Nacional sanciona la Ley de
Endeudamiento Anual para un determinado Ejerci@odF, sélo fija el marco general en

232



gue el Ejecutivo Nacional puede efectuar operasialeecrédito publico, es decir, en el que
éste puede contraer obligaciones, deudas, en nod#ri&a Republica, pero no esta

controlando o autorizando los términos, estipulaes) condiciones o acuerdos que pueden
contener los contratos de interés publico nacigue, en el marco de operaciones de
crédito publico, pueda celebrar el Ejecutivo Naalocon Estados o entidades oficiales
extranjeras o sociedades no domiciliadas en Vetezuen base, por ejemplo, en los

numerales 3 y 5 del mencionado articulo 77, ya tQueontrol sélo puede tener lugar

cuando se esta ante la inminente celebracion @specifico y determinado contrato de los
previstos en los articulos 150, primer aparte, Y, umeral 9, segunda parte, de la
Constitucion.

En segundo lugar, considera esta Sala que la Lggnia de la Administracion
Financiera del Sector Publico unicamente puederiaataal Ejecutivo Nacional a celebrar
operaciones de crédito publico mediante la solalemion de la Ley de Endeudamiento
para el Ejercicio Fiscal respectivo, sin necesidielccontrol consagrado en los articulos 150
y 187, numeral 9, de la Constitucion de la Rep@ébBolivariana de Venezuela, cuando
tales operaciones consistan en, por ejemplo, lsi@émio colocacién de titulos o la
celebracion de contratos de interés publico natieoa sociedades domiciliadas en
Venezuela, pero no cuando tales operaciones inglida celebracién de contratos de
interés publico nacional con Estados o entidadesatd#s extranjeras o sociedades no
domiciliadas en Venezuela, pues en tales casasekdlible la aplicacion del sistema del
control previo o0 autorizacion para la contratagon parte de la Asamblea Nacional.

Tal razonamiento tiene su basamento, por un lad@| argumento esgrimido por
los recurrentes en su escrito de impugnacion, derdo con el cual si bien es posible que
el Ejecutivo Nacional negocie una determinada etation en términos de intereses
favorables para la Nacién, también lo es, por ejemgue el término para cumplir las
obligaciones contraidas con motivo de dicha negamasea insuficiente o no viable
financieramente para el Estado venezolano, amedasidad de destinar dichos recursos a
la realizacién de los fines y cometidos que el @eXonstitucional le impone, al definirlo
en su articulo 2 como Estado democratico y so@dberecho y de Justicia (ver sentencia
n° 85/2002, del 24 de enero), y por otro, en lagerpmetaciones examinadas
precedentemente, que registran la preocupacionibErcpor los redactores de las
Constituciones de Venezuela en cuanto a la incoentn o imprudente celebracién en
diferentes periodos de nuestra historia republicd@a&ontratos de interés publico nacional
por parte del Ejecutivo Nacional, sin el contra\yio por el 6rgano legislativo nacional, en
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tanto representante por excelencia de la soberaopalar, en los que la Nacion ha
adquirido importantes compromisos econémicos ynfiferos que luego, mas que redundar
en beneficios para el sistema econdmico del pdes gontribuir en la mejora de la calidad
de vida de los venezolanos, han producido verdagemuicios para la economia nacional,
durante varios ejercicios fiscales posterioredr@mco deterioro de las condiciones de vida
de las generaciones futuras. De alli que el aai®@l2 de la Constitucion vigente
establezca:

“Articulo 312. La ley fijara limites al endeudamiento publicoaseierdo con
un nivel prudente en relacién con el tamafio dectanemia, la inversion
reproductiva y la capacidad de generar ingresos @atorir el servicio de la
deuda publical. as operaciones de crédito publico requerirara pa validez,
una ley especial que las autorice, salvo las exoees que establezca la ley
organica. La ley especial indicard las modalidadeslas operaciones y
autorizara los créditos presupuestarios correspatel en la respectiva ley
de presupuesto.

La ley especial de endeudamiento anual sera pesierd la Asamblea
Nacional conjuntamente con la Ley de Presupuesto.

El Estado no reconocera otras obligaciones quecdasraidas por
organos legitimos del Poder Nacional, de acuerdoladey” (Subrayado de
la Sala).

Sin duda, tal y como se desprende de la exposi@dmotivos, entendida como
instrumento Util mas no vinculante para la intetgei®n del Texto Constitucional (ver
sentencia n° 93/2000, del 6 de febrero), el cargmexeptivo con que el constituyente de
1999 consagré este segundo mecanismo de contreiopse autorizatorio para la
celebracion de contratos de interés publico natipoaparte del Ejecutivo Nacional con
Estados o entidades oficiales extranjeras o sadesdamo domiciliadas en Venezuela,
responde a la necesidad manifestada por los retesrade proteger a la comunidad
nacional de contrataciones internacionales qua) alstar sometidas al control detenido por
parte del 6rgano representativo en todo Estado c@two de la voluntad popular
nacional, puedan celebrarse de manera ligera oigeatgg con graves efectos y
consecuencias para la vida de los habitantes dezvela.

Si bien no escapa a la consideracion de esta $élacko de que varias de las

operaciones de crédito publico que realiza la Riggibon fundamento en lo dispuesto por
el articulo 77 de la Ley Orgénica de la Administitad-inanciera del Sector Publico, como
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las previstas en su numeral 1 (emisién y colocad®nitulos), no podrian dar lugar, de
acuerdo a la interpretacién establecida precedemti@na contratos de interés publico
nacional, en la medida que éstas, mas que pensardaatisfaccion del interés publico de
la comunidad nacional, son efectuadas continuamgotelos 6rganos competentes de
Poder Ejecutivo Nacional con el propésito de ohteagidamente, ante contingencias en la
dinamica econdmica, recursos que permitan, porgerfinanciar el funcionamiento de la
Administracion Publica, siendo en tales circuns@nao solo irrazonable sino imposible
ante las circunstancias facticas, el pretender wonge la autorizacidn de la Asamblea
Nacional la realizacion de cada una de dichas omer@s, aun cuando estén involucradas,
por ejemplo, sociedades no domiciliadas en Venaawerganismos multilaterales; existen
otras operaciones de crédito publico que si sorrgdonras de contratos de interés publico
nacional, y por tanto, de obligatorio control preyior parte de la Asamblea Nacional,
como es el caso de aquellas operaciones en lasecaeuerde el préstamo de recursos, con
el consecuente endeudamiento para la Nacion, ocusede el refinanciamiento de la deuda
publica externa, entre otras.

En tercer lugar, advierte la Sala que cuando lapodiciones contenidas en los
articulos 150 y 187, numeral 9, segunda parte, ad€adnstitucion de la Republica
Bolivariana de Venezuela establecen el controliprper parte de la Asamblea Nacional
sobre los contratos de interés publico que celdardrepublica, los Estados o los
Municipios con Estados o entidades oficiales ej¢ras o sociedades no domiciliadas en
Venezuela, no incluyen distinciones en cuantofartaa de ejercer dicho control en el caso
de la Republica, respecto a la forma de controlas &stados y Municipios, es decir, no
sefiala que al Ejecutivo Nacional lo controlara et la aprobacion de leyes, y a los
Ejecutivos Estadales y Municipales mediante unareaatcion del contrato en particular a
celebrar, siendo igualmente inadmisible suponer, quediante la aprobacién de leyes
nacionales pueda la Asamblea Nacional ejercer dictitrol sobre los Estados y
Municipios, ya que a éstos no les seria aplicatbledrmativa de caracter nacional.

Por las razones precedentemente expuestas, abacshdijado en el Ultimo aparte
del articulo 80 de la Ley Orgéanica de la Administia Financiera del Sector Pablico una
excepcion o referencia al control preceptivo (dmémion) por parte de la Asamblea
Nacional sobre la celebracion por parte del Ejgoudacional, en el marco de operaciones
de crédito publico, de contratde interés publico nacionalen concordancia con lo
previsto en los articulos 150, primer aparte, y,18Tmeral 9, segunda parte, de la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Vené&uesino en lugar de ello una
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autorizacion general mediante la aprobacion dedg de Endeudamiento Anual y un
régimen de informacion periddica a la Asamblea btz resultd vulnerado el sentido,
propésito y razén de las disposiciones constitwadas contenidas en los articulos antes
mencionados, asi como las contenidas en los asic@l y 7 del mismo Texto
Constitucional, en las que se define al Estadoasaro como Democratico y Social de
Derecho y de Justicia, y, asimismo, se consagraprigicipio de la supremacia
constitucional.

Por tales motivos, esta Sala declara con lugagceirso de nulidad por razones de
inconstitucionalidad interpuesto y anula el Ultiamarte del articulo 80 de la Ley Orgéanica
de la Administracién Financiera del Sector Publipor contrariar en forma directa y
manifiesta lo establecido en los articulos 150meriaparte, y 187, numeral 9, segunda
parte, de la Constitucion, al no consagrar la @blign constitucional del Ejecutivo
Nacional de requerir la autorizacion de la Asamki¥egional para la celebracion de
contratos de interés publico nacional, en el mateooperaciones de crédito publico,
cuando dichos contratos sean celebrados con Estadtidades oficiales extranjeras o
sociedades no domiciliadas en Venezuela. Asi Sdalec

Ahora bien, considerando que con fundamento en idposicion anulada el
Ejecutivo Nacional, una vez sancionada la Ley ddeidamiento Anual, podia efectuar
operaciones de crédito publico que no implicaracdkebracion de contratos de interés
publico nacional con Estados, entidades oficiaktsapjeras o sociedades no domiciliadas
en Venezuela, las cuales son fundamentales pamrahl funcionamiento de los 6rganos y
entes que conforman el Estado, y que tal autodmactuando no esta referida a la
celebracion de contratos de interés publico natiooa las entidades extranjeras antes
mencionadas, no colide con lo establecido en ehariparte del articulo 150, ni con lo
previsto en el articulo 187, numeral 9, de la Gargbn de la Republica Bolivariana de
Venezuela, en aras de armonizar la regulacion itecishal con la normativa contenida en
la Ley Organica de la Administracion Financiera 8ettor Publico, la disposicion objeto
de la nulidad queda redactada como sigue:

“Articulo 80. Conjuntamente con el proyecto de ley de presupuest
Ejecutivo presentara a la Asamblea Nacional, parausorizacion mediante
ley especial que sera promulgada simultdneament&adey de presupuesto,
el monto méximo de las operaciones de crédito palalicontratar durante el
ejercicio presupuestario respectivo por la Repébled monto méximo de
endeudamiento neto que podra contraer durantejessc®; asi como el
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monto neto que podra contraer durante ese ejerasiocomo el monto
méaximo de letras del tesoro que podran estar ewlagion al cierre del
respectivo ejercicio presupuestario.

Los montos maximos referidos se determinaran, agoomidad con las

previsiones de la ley del marco plurianual del poeesto, atendiendo a la
capacidad de pago y a los requerimientos de unrdédsaordenado de la

economia, y se tomaran como referencia los ingriéstales previstos para
el afo, las exigencias del servicio de la deudstexie, el producto interno
bruto, el ingreso de exportaciones y aquellos @wimacroeconémicos
elaborados por el Banco Central de Venezuela usotiganismos

especializados, que permitan medir la capacidaddeiza del pais para
atender las obligaciones de la deuda publica.

Una vez sancionada la ley de endeudamiento anluBjeeutivo Nacional
podra celebrar operaciones de crédito publico enmajores condiciones
financieras que puedan obtenerse e informara pesidente a la Asamblea
Nacional, salvo aquellas que impliquen la celeldrade contratos de interés
publico nacional, estadal o municipal con Estadoentidades oficiales
extranjeras o con sociedades no domiciliadas erAl@ta, en cuyo caso se
requerira la autorizaciéon previa de la Asambleaidiexd”.

De conformidad con lo previsto en los articulos $1120 de la Ley Organica de la
Corte Suprema de Justicia, esta Sala, atendieramaes de seguridad juridica, para evitar
un desequilibrio en la estructura y funcionamied® la Administracion Publica y la
preservacion del interés general de la Nacion,ldigaefectos de esta decisiéx nung es
decir, que éstos comenzaran a computarse a padtr glblicacion del presente fallo en la
Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Vemda, tal y como lo acordd en su
decision n° 1674/2002, del 18 de julio. Asi se dexl

V ~
DECISION

Por las razones anteriormente expuestas, estenétiBupremo de Justicia, en Sala
Constitucional, administrando justicia en nombrdadRepublica y por autoridad de la ley
declara:

1°- CON LUGAR el recurso de nulidad por inconstitucionalidadnpteesto por los
ciudadanos Andrés Velasquez, Elias Mata y Enriqédeqlez, asistidos por la abogada
Valentina Gémez Millan, contra el Gltimo aparte ddiiculo 80 de IAEY ORGANICA
DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA DEL SECTOR PUBLICO , sancionada
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por la entonces Comisién Legislativa Nacional, &ld2 julio de 2000, y publicada en
Gaceta Oficial n°® 37.029, del 5 de septiembre @920

2°-SeANULA el dltimo aparte de la disposicion contenida erardiculo 80 de
laLEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA DEL SE CTOR
PUBLICO, sancionada por la entonces Comision Legislatigaidhal, el 27 de julio de
2000, y publicada en Gaceta Oficial n°® 37.029,5ddé septiembre de 2000, la cual queda
redactada de la siguiente manera:

“Articulo 80. Conjuntamente con el proyecto de ley de presupuest

Ejecutivo presentara a la Asamblea Nacional, parausorizacion mediante
ley especial que sera promulgada simultdneament&adey de presupuesto,
el monto méaximo de las operaciones de crédito palalicontratar durante el
ejercicio presupuestario respectivo por la Repébled monto méximo de
endeudamiento neto que podra contraer durantejesEci®; asi como el

monto neto que podra contraer durante ese ejerasiocomo el monto
maximo de letras del tesoro que podran estar emlaaion al cierre del
respectivo ejercicio presupuestario.

Los montos maximos referidos se determinaran, ddoomidad con las

previsiones de la ley del marco plurianual del ppegsto, atendiendo a la
capacidad de pago y a los requerimientos de unrdédsaordenado de la

economia, y se tomaran como referencia los ingriéstales previstos para
el afo, las exigencias del servicio de la deudstexie, el producto interno
bruto, el ingreso de exportaciones y aquellos @ximacroeconémicos
elaborados por el Banco Central de Venezuela usotimganismos

especializados, que permitan medir la capacidaddesica del pais para
atender las obligaciones de la deuda publica.

Una vez sancionada la ley de endeudamiento anlugjeeutivo Nacional
podra celebrar operaciones de crédito publico ennajores condiciones
financieras que puedan obtenerse e informara peaib@énte a la Asamblea
Nacional, salvo aquellas que impliquen la celelrade contratos de interés
publico nacional, estadal o municipal con Estadosntidades oficiales
extranjeras o con sociedades no domiciliadas erAl@ta, en cuyo caso se
requerira la autorizacion previa de la Asambleaidved”.

3°-SeFIJAN los efectos de este fallo, a partir de la publ@adel mismo en la
Gaceta Oficial de la Republica Bolivariana de Verda. En consecuencia, por razones de
seguridad juridica, y a los fines de evitar un dasibrio en la estructura y funcionamiento
de la Administracién Publica y la preservacion idétrés general de la Nacion, se deja a
salvo la validez de los contratos de interés pdabhacional que pudieran haber sido
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celebrados por el Ejecutivo Nacional, en el mareolal realizacion de operaciones de
crédito publico, sin la autorizacion previa de lsafblea Nacional, tal y como lo
preceptian los articulos 150, primer aparte, y I8imeral 9, segunda parte, de la
Constitucion de la Republica Bolivariana de Venézue

4°- Conforme a lo dispuesto por los articulos 11229 de la Ley Orgéanica de la
Corte Suprema de Justicia, GRDENA publicar el presente fallo en la Gaceta Oficial de
la Republica Bolivariana de Venezuela, en cuyo siomse indicard con precision el
siguiente titulo:

“‘SENTENCIA DE LA SALA CONSTITUCIONAL DEL TRIBUNAL SUPREMO
DE JUSTICIA QUE ANULA EL ULTIMO APARTE DEL ARTICULOS80 DE LALEY
ORGANICA DE LA ADMINISTRACION FINANCIERA DEL SECTOR  PUBLICO,
SANCIONADA POR LA ENTONCES COMISION LEGISLATIVA NAGONAL, EL 27
DE JULIO DE 2000, Y PUBLICADA EN GACETA OFICIAL N®87.029, DEL 5 DE
SEPTIEMBRE DE 2000

Publiquese, registrese y notifiquese. Cimplasedienado

Dada, firmada y sellada en el Salén de Despachta dgala Constitucional del
Tribunal Supremo de Justicia, en Caracas, a lai&tdel mes de septiembre dos mil dos.

Afos:192°de la Independencial¢3°de la Federacion.

El Presidente,

IVAN RINCON URDANETA
El Vicepresidente,

JESUS EDUARDO CABRA
ROMERO

Los Magistrados,

ANTONIO JOSE GARCIA GARCIA JOSE M. DELGADO OCANDO
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Ponente

PEDRO RAFAEL RONDON HAAZ

El Secretario,

JOSE LEONARDO REQUENA CABELLO

JMDO/ns
Exp. n° 00-2874.
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