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I. INTRODUCCION

A lo largo de nuestra historia republicana el Estado ha adquirido, en tiempos
y circunstancias muy diversos, participacioncs accionarias y ha constituido compa-
filas anénimas solo o conjuntamente con particulares.

Las razones que histéricamente han motivado la actuacién decl Estado a través
de la figura juridica de la compaiia andnima son de diversa indole: politica, cco-
ndémica, social y administrativa.

El fenémeno del Estade venezolano como accionista de sociedades andnimas,
y més adn como verdadero empresario a través de fas mismas, no es en absoluto
nuevo en nuestra historia administrativa ni en nuestro derecho.

Sorprendentemente, y sin tener en cuenta el precedente que dentro de su propio
marco histérico significé la participacidn accionaria de la Corona Espafiola en la
Compaiia Guipuzcoana, la actividad econémica del Estado venezolano a través de
participaciones accionarias se remonta al primer tercio del siglo XIX y adquiere
insospechados matices a lo largo de éste y la primera mitad del siglo XX.

A la luz de los antecedentes histérico-juridicos que se presentan a continuacién
puecden comprenderse las gigantescas dimensiones que en la actualidad ticne la
actividad econdémica del Estado venezolano.



74 REVISTA DE DERECHO PUBLICG N¢ 7 / 1981

1I. EL PRECEDENTE DE LA GUIPUZCOANA

El fenémeno dei Estado venezolano como accionista de sociedades andnimas,
considerado independientemente de la forma juridico-politica de éste, se remonta
al siglo XVIII, cuando tiene lugar la constitucién de la Real Compafita Guipuzcoana
de Navegacién de Caracas.

El 25 de septiembre de 1728, como resultado del convenio ceclebrado ‘entre la
Corona Espafiola y la Provincia de Guiplzcoa se constituyd la Real Compafia
Guipuzcoana de Navegacion de Caracas, la cual, dentro de una perspectiva historica
intcgral, tiene un importante significado en relacién a la participacidon accionaria
de! Estado venezolano.

En efecto, la suscripcion de doscientas (200) acciones de la mencionada com-
pafiia por parte de los Reyes de Espafa’, es decir, casi un sicte por cicnto (7%)
del capital, por cuanto el niimero total de acciones cra de tres mil (3.000), cons-
tituye probablemente e] primer anteccdente histérico de la participacion accionaria
del Estado en nuestro pais.

En 1752 se aumentd el capital de la compaiia y se abrié su suscripcion a los
caraquefios, quienes a través de algunas de las familias mds conocidas, entre ellas
la del Libertador, Simén Bolivar, tomaron participacién en la compafia de re-
ferencia 2.

La Compaiia Guipuzcoana desarrollé sus actividades hasta el 10 de marzo de
1785, fecha en la cual se fusiond por incorporacién con la Real Compaiifa de
Filipinas 3.

Posteriormente, durante el siglo XIX y el primer tercio del siglo XX, pueden
apreciarse diversos anteccdentes de Ia participacion accionaria del Estado, los cuales
en su conjunto configuran un insospechade marco historico-juridico.

Ili. LA- PARTICIPACION EN INSTITUCIONES BANCARIAS:
LA PRESENCIA DEL ESTADO EN ACTIVIDADES CREDITICIAS
Y MONETARIAS

Por Ley de 17 de marzo de 1841 se acordd cl establecimiento de un Banco
Nacional, como banco de emisién, depésito, descuento y giro de libranzas y letras
de cambio 1. Este Banco, que dejé de funcionar en 1850 por Resolucidn del Con-
greso %, tenfa un capital de dos y medio millones de pesos, divididos en diez mil
acciones de doscientos cincuenta pesos cada una.

Si bien la naturaleza juridica de este Banco Nacional se correspondia mas con
la de un establecimiento publico desde el punto de vista de su actividad %, se en-
contraba dicho instituto organizado como una sociedad por acciones en lo relativo
al capital, y, a su través, el Estado se hacia presente en el incipiente desarrollo
institucional de las actividades crediticias y monetarias.

1. Vid. Estornes Lasa, J., La Real Compariia Guipuzcoana de Navegacion de Caracas. Editorial
Vasca Ekin. Buenos Aires, 1948, pag. 19.

2. Ihidem, pig. 22.

3. Ibidem, pig. 61.

4. Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela, Ministerio de Relacio-
nes Interiores. Caracas, 1943, Tomo 1, pigs. 710 y siguientes.

5. Carrillo Batalla, T. E.. Moneda, Crédito y Banca en Venezuela, Ediciones del Banco Central
de Venezuela. Coleccion del Cuatricentenario de Caracas. Caracas, 1964, Tomo 1, pag. 7. .

6.  Cfr. Articulos 92, 14, 24 v 40 de la Ley de 17 de marzo de 1841, ¢ igualmente la Ley de 23 de
marzo de 1859, que deroga la que establecié ¢l Banco Nacional.
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Por otra parte, mediante Ley de 18 de abril de 1904 7 s¢ crea un instituto de
crédito con el nombre de Banco Nacional de Venezuela, con un capital de veinti-
cinco millones de bolivares, dividido en acciones de a quinientos bolivares.

Dec¢ acuerdo a lo establecido en el articulo 4? de la citada Ley, el Gobierno
Nacional podia suscribir parte o la totalidad del capital del Banco; ofrecer parte de
las acciones a la suscripcién de capitalistas nacionales o extranjeros, o contratar la
creacion del Instituto con cualquier persona o compafia, con sujecién a las dispo-
siciones legales.

El citado Banco era un establecimiento organizado, en algunos aspectos, como
una sociedad por acciones, y regido por su correspondiente lev especial, en con-
formidad con lo establecido en el articulo 1? de la Ley de Bancos de 18 de abril
dc 1904 8. El mencicnado Banco, segin lo dispuesto por el articulo 30 de su Ley,
podia incluso constituirse como compafia privada, conservando en cste caso el
Ejecutive Nacional la facultad de inspeccionar sus operacioncs.

En resumen, sc trataba ante todo de un establecimiento mercantil, regido por
una ley especial, y el cual podia ser constituido por el Gobierno Nacional conforme
a las bases y normas contenidas en la Ley de 18 de abril de 1904, en la cual se
contemplaba la organizacién patrimonial del Banco con un capital dividide en
acciones, asi como la posibilidad legal para el Gobierno Nacional de suscribir parte
o la totalidad de su capital ®.

IV. LA PARTICIPACION EN EMPRESAS PARA LA CONSTRUCCION
DE OBRAS PUBLICAS: LA RED FERROCARRILERA

La Ley de 29 de abril de 1856, que autorizé al Poder Ejecutivo para celebrar
un contrato sobre varias lineas carriles que formaran un ferrocarril central de Ve-
nezuela, establecid, en su articulo 2°. ordinal 22, que el Poder Ejecutivo podia tomar
acciones en la empresa del mencionado ferrocarril hasta por la cantidad de dos-
cientos cincuenta mil pesos 1°.

Dentro del marco de la citada disposicion el Presidente Guzman Blanco in-
formé al Congreso. en el afio 1881, haber pactado el 3 de octubre del afio anterior
“la ejecucién del Ferrocarril de La Guaira a Caracas, por medio dc una compaiiia
anénima, suscribiéndose en el acto por Bs. 4.000.000,00 el Gobierno Federal, los
Estados Bolivar y Guzman Blanco, la Municipalidad del Distrito y las de los De-
partamentos Vargas y Aguado, ¢l Banco dc Caracas, ¥y muchos capitalistas y pro-
pictarios de ciudad™ .

En el afio siguiente, 1882, Guzmdin Blanco da cuenta al Congreso de un De-
creto conforme al cual se establece “que terminado el Ferrocarril de La Guaira,
los productos que corresponden al Tesoro, como accionista, se destinan, a continuar
el ferrocarril de Puerto Cabello a Valencia, hasta que la compaifiia contratista se
haga cargo, de terminarlos y que cntonces con los productos de uno y otro, se co-
miencen los del ferrocarril de Caracas a los Valles del Tuy, del Aragua hasta

7. Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela, Ministerio de Relacio-
nes Interiores. Caracas, 1943, Tomo [, pag. 790 y siguientes.

8. lLeyes vy Decrctos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela. Ministerio de Relacio-
nes Interiores. Caracas, 1953, Tomeo 1, pag. 531.

9. Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela. Ministerio de Relacio-
nes Interiores, Caracas, 1953, Tomo I, pags. 689 v 690,

10. Leyes y Decretos Reglamentarios de los Estados Unidos de Venezuela. Ministerio de Relacio-
nes Interiores. Caracas, 1943, Tomo IX, pig. 517.

11. Mensajes Presidenciales, Ediciones de la Presidencia de la Repiblica. Caracas, 1970. Tomo 11
(1876-1890), pag. 138.
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Carabobo, para que de este modo, dentro de seis u ocho afios, todo el centro de la
Repiiblica esté cruzado por las vias férreas que reclama su progreso” 12.

Realmente interesantes resultan las ideas que existian en la época para el des-
arroflo de una red ferrocarrilera en toda la Repablica, organizada a través de un
sistena de companias por acciones con participacion del Estado. El siguiente parrafo
del Mensaje Presidencial al Congreso de 1883 resume apretadamente el funciona-
miento del mecanismo ideado al respecto.

“Los estudios del ferrocarril de Puerto Cabello a Valencia, después de un afio
de tan inteligentes como laboriosos trabajos, estin a punto de terminar; y como el
Gobierno tendri disponible desde julio en adelante la misma suma que anualmente
ha estado invirtiendo en el de La Guaira a Caracas, y como ademds tendra el pro-
ducto de cerca de Bs. 4.000.000 de accioncs pienso destinar ambas sumas a los
ferrocarriles de Puerto Cabello a Valencia, y de Caracas a Santa Lucia, comenzando
les trabajos simultineamente, por cuenta del Gobierno, hasta que se formen las
compafiias respectivas que los terminen. Cencluidos que sean, el producto de las
acciones dec ecstos mismos ferrocarriles, unido al de las de La Guaira, y a la sub-
vencién oficial con que los tres se habran ejecutado, servird para continuar en la
misma forma, ¢l de Santa Lucia por los Valles del Tuy y dc Aragua a Valencia,
completando asi el gran ferrocarril central, después de lo cual podran continuarse
los demds ferrocarriles de la Republica, con los mismos elementos y bajo idéntico
sistema” 13 (subrayado nuestro).

Desde el punto de vista de la actividad empresarial del Estado a través de su
participacién en compafilas anénimas, constituyen las situaciones administrativas an-
tes sefialadas un significativo precedente. juridico-institucional dentro del marco de
un Estade de Fomento, en ¢l sentido de que, vistas las perspectivas de progreso
quc se ofrecian al pais, el Estado se apresurd a acudir a un mecanismo Agil desde
el punto de vista administrativo, cual era el de suscribir la quinta o la cuarta parte
de las acciones de las empresas ferrocarrileras a fin de que tales empresas de interés
publico se encargaran, bajo formas de derecho privado, de la construccién de obras
publicas 1+,

V. LA PARTICIPACION EN EMPRESAS PARA LA PRESTACION
- DE SERVICIOS PUBLICOS: EL TELEGRAFO NACIONAL

El 27 de enero de 1877 se dictd cl Reglamento del Telégrafo Nacional 1%, el
cual estabiecié la organizacién administrativa necesaria para la prestacién del servi-
cio publico telegrifico.

Para la fecha del citado Reglamento ya se habia construido una linea tele-
grafica cntre Caracas y La Guaira, por efecto del contrato celcbrado entre el Go-
bierno de la Repiblica, por 6rganc del Ministerio del Interior y Justicia, y el sefior
Manuel de Montdfar.

A los fines de la citada linea telegrafica se constituyé una cmpresa ad-hoc, de
la cual fue accionista el Estado venczolano mediante la suscripcién de “treinta accio-
nes de cien pesos fuertes cada una (15.000 Bolivares). El capital de la empresa
fuc fijado en veinticinco mil pesos fuertes (125.000 Bolivares), dividido en acciones
de ciento veinticinco pesos fuertes {625 Bolivares)” 1.

12. Mersajes Presidenciales. Ediciones de la Presidencia de la Republica. Caracas, 1970, Tomo 11
(1876-1890), pags. 161 y 162, :

13.  Ibidem, pag. 182 y ss.

14. ILa expresién empresa de interés piblico viene dada por la propia naturaleza juridica de la
actividad, independieniemente de su forma juridica de realizacién.

15. Leyes y Decretos Reglamentarios de Venezuela, ob. cit. Tomo XVI1, pig. 932.

16. Gonzalez, Eloy G., "El telégrafo en Venezuela”. Rev. Estampas de 17 de aposto de 1980,

pag. 5.
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VI. EL CASO DE LA C. A. UNION FEDERAL: UN TRASCENDENTAL
ANTECEDENTE DEL DESARROLLO DE GUAYANA

“El 26 dc mayo de 1877, por Decreto Legislativo del Congreso Nacional, se
crea la Compafiia Andénima “Unidn Federal”, con domicilio y residencia en Ciundad
Bolivar y aportes de capital —240.000,00 venezelanos— de los veinte Estados de la
Repiblica, destinada a la cxplotacidon dc las ricas minas de Guavana. Ese mismo
dia, ¢l Presidente Francisco Linares Alcintara estampd el ejeciitese a lo que sin
duda constituye el antecedente mds decisivo de la actual Corporacibn Venezolana
de Guayana” 17,

Las caracteristicas de esta compafila eran, en lineas generales, las siguientes 18:

a) El objeto de la compafiia era la explotacidn de las minas ubicadas en el
hoy Estado Bolivar (articulo 1°9).

b) Su domicilio y residencia estaban en Ciudad Bolivar (articulo 29).

c¢) Su capital social era de 240.000 venezolanos, correspondientes, por partes
iguales, a cada uno de los veinte Estados (articulo 29).

d) A los efectos de su constitucién con arreglo a las leyes, cada Estado
nombraria un apoderado (articuio 4%).

e) Los derechos de cada Estado en la compafiia eran inalienables (articulo
59).

f) El capital de la compaififa debia ser aportado inicialmente por el Gobierno

Nacional en los presupuestos de los ejercicios correspondicntes a 1877-1878
y 1878-1879, y su amortizacién, por parte dec los Estados, se realizarfa mediante la
entrega al Ejecutivo Federal de los dividendos correspondientes a los Estados sobre
las utilidades liquidas hasta la concurrencia del capital suministrado a éstos para
formar la compaiiia (articulo 79%).

VII. LA PARTICIPACION EN LA EXPLOTACION DE LOS
RECURSOS NATURALES: LAS COMPANIAS MINERAS

El 11 de¢ mayo de 1881 el Presidente de la Republica, con ¢l voto del Consejo
de Administracion, establecié, mediante decreto dictado al efecto, que los terrenos
mineros pertenccientes al Poder Federal o a los Estados se contratarian por el Eje-
cutivo Nacional para su explotacion con compaifias nacionales o extranjeras.

Igualmente, se dispuso que en las compaiiias que sc formaran para la explota-
ciéon de una o mis minas, el Gobierno Nacional tendria, por lo menos, una accién,
de cuyos dividendos se destinarian dos terceras partes de su producto a la renta de
los Estados y el otro tercio a la renta nacional *°.

VIII. LAS PARTICIPACIONES ACCIONARIAS CONFISCADAS A JUAN
VICENTE GOMEZ: El. COMIENZO DEL ESTADO EMPRESARIOQ

A la muerte de Goémez, el Congreso Nacional, por Acuerdo de 19 de agosto
de 1936, confiscé los biencs que se encontraban a nombre de aquél, de su herencia

17. Galeria del. Ministerio de Fomento I. Documentos para la historia del Ministerio de Fomento,
1863-1963. Ano Centenario.

18. Véasc Decreto de 26 de mayo de 1877, en Recopilacién de Leyes y Decretos de Venezuela.
Tomo III. Documento 2055, pags. 508-509, citado por McBeth, Brian S. y Sullivan, William
M., Historia documentada de la Industria Petrolera, Documento 10.

19. McBeth, Brian S. y Sullivan. William M. ob. cit. Documento It,
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o de persona interpuesta. Como consecuencia de ello, todos los mencionados bienes,
avaluados en la cantidad de NOVENTA Y NUEVE MILLONES SETECIENTOS
VEINTITRES MIL QUINIENTOS CINCUENTA Y OCHO BOLIVARES CON
TREINTA Y NUEVE CENTIMOS (Bs. 99.723.558,39) 2° pasaron en plena pro-
piedad a la Nacién, en virtud de razones y principios que son materia de derecho

Dentro de esos bienes se encontraba un conjunto de empresas destinadas a la
produccién de energia eléetrica, azidcar, textiles y aceites, asi como una unidad agro-
politico y constitucional.

Concretamente, fueron confiscadas las siguientes participaciones accionarias **:
pecuaria 2., :

— Compaifiia Anénima Venezolana de Navegacién: 24.307 acciones, a Bs. 100

cada una. :

— Compafiia Anénima Gran Ferrocarril del Tichira: 5500 acciones, a Bs. 160
cada una,

— Compania Anonima Telares de Palo Grande: 1.884 acciones, a Bs. 30 cada
.una.

— The Cumana and Carupano Pier and Tranway Company: 444 acciones, a

Bs. 1 cada una.
— Compaiiia Anénima Central Azucarera del Zulia: 500 acciones de Bs. 1

cada una. )
-— The Apurc Venezuela Petroleum Corporation: 2.571 acciones, a Bs. 1 cada
una.
— The Zamora Venezuela Petroleum Corporation: 5.300 acciones, a Bs. 1
cada una.

El articulo 29, letra ¢), de la Ley de Administraciéon y Disposicion de los Bienes
Restituidos, de 8 de septiembre de 1945, dispuso que las empresas antes referidas
s6lo podrian ser enajenadas para servir de base a la constitucién de compaiiias por
acciones y siempre que dicha constitucion tendiese a garantizar su explotacién
técnica,

Especial relevancia tiene lo establecido en el parrafo final de la citada norma,
conforme al cual, al procederse a la enajenacidn de las empresas en cuestién, el
Ejecutivo Federal debia reservarse un niimero de acciones que asegurase a [a Nacidn
la finalidad econdmico-social insita en la naturaleza de estos bienes.

La Ley de referencia no fijo un guantum determinado de acciones que debiera
quedar en poder del Estado, probablemente porque dicho quantum estaba en rela-
cién con el tipo de empresa y con la finalidad de la misma.

Sin embargo, desde el punto de vista de la determinracién de la politica a seguir
a través dc la empresa de referencia, destaca la claridad legislativa en el scfialamiento
de la finalidad econémico-social de tales empresas.

De aqui se desprende la voluntad del Estado venezolano, en plena década de
los cuarenta, de asumir la gestidon de industrias de naturaleza diversa (energia eléc-
trica, azicar, textiles, aceites, etc.) a través de una forma juridica especifica, com-
pafifas andnimas con participacidn cstatal de control para la consecucién de fines
plblicos econdémico-sociales. .

Posteriormente mediante Decreto N2 449, de 17 de marzo de 1950, se dispuso,
en el articulo 19, ordinal 29, que las acciones o participaciones en compafiias civiles
o mercantiles que habfan pasado a propiedad de la Nacidn por efecto del Acuerdo
confiscatorio, no enajenadas o canceladas y que el Poder Ejecutivo no resolviese
conservar en el patrimonio nacional, serfan devueltas a sus titulares originales. Tal

20. Recopilacién de los bienes restituidos a la Nacion. Caracas, Imprenta Nacional, 1938, pfg. 99.
21. Ibidem, pags. 15, 16 y 17.
22.  Ibidem, pag. 98,
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decisién pone en evidencia una vez mas la voluntad histérica del Estado de -actuar
en la vida econémica del pais mediante la tenencia en su patrimonio de acciones
y participaciones en sociedades mercantiles y espccificamente en compaiiias anénimas,

De esta forma, se dio comienzo al moderno Estado empresario venczolano,
el cual, a través de sus industrias, iniciaba “formas de produccién desconocidas,
valorando explotaciones desdefiadas, abriendo nuevos cauces y nuevas fuentes de
riqueza” 3,

IX. LA PARTICIPACION EN LA PRODUCCION DE ARTICULOS
ESENCIALES: LAS SOCIEDADES DE ECONOMIA MIXTA

A partir de los afos cuarenta, el Estado empieza a acentuar considerablemente
su actividad empresaria a través de su participacién en sociedades andnimas. Ademas
de la adquisicién de la Ganadera Industrial Venezolana C. A. y de la intensificacién
de las actividades de la C. A. Venezolana de Navegacién, empiezan a promoverse
empresas estatales y mixtas a través de la Corporacidon Venezolana de Fomento
por ¢l sistema de sociedades andnimas a fin de producir articulos esenciales. Los
siguientes parrafos expresan, por asi decirlo, la filosofia de este sistema:

“Aludimos a las sociedades mixtas organizadas entre la Corporacién Venezolana
de Economia Bésica y dicho Instituto (la Corporacidn Venczolana de Fomento),
Esta gestiébn econdmica oficial ha sido controvertida y objetada desde diversos re-
ductos de opinién y deber nuestio, que no aludiremos, es ¢l de asumir ante cl pais
la plena responsabilidad de ella. Ha consistido, Ciudadanos Representantes, en la
constitucion por el sistema de sociedades andnimas, de empresas productoras de
articulos esenciales, alimenticios especialmente, con aportes de la Corporacién Ve-
nezolana de Fomento y de la Corporacidn Venezolana de Economia Bisica. Las
acclones son suscritas en proporcién del cincuenta por ciento para cada una de
cllas. Ambas han adquirido el compromiso de colocar en el mercado sus accicnes,
cuando las cmpresas fundadas comicncen a ofrecer licito rendimiento, y en todo
caso, al cabo de diez ahos, la totalidad del capital invertido debe estar, neccsaria- .
mente, en manos de venezolanos. Ya estin en funcionamiento dos de las compafias
proyectadas, totalizando un capital de mas de 10 millones de bolivares. Una serd
productora de articulos y alimentos agricolas y ganaderos, la otra pesquera, se
ocupard de extraer y conservar, expendiendo sus productos a precios al alcance de
toda la poblacién consumidora, parte de csa prodigiosa reserva alimenticia del pais
acumulada por la naturaleza en viveros maritimos y fluviales, y que sélo en minima
proporcion hemos aprovechado hasta ahora. Nadie podrd negar la utilidad colectiva
de ambas empresas, asi como de las orientadas hacia finalidades similares que se
proyectan, y sblo en la inaceptable hipdtesis de que el Estado renunciara a su
funcion de vigilancia del desarrollo de aquéllas, podria temerse la modificacién de
los objetivos concretos que se le tienen prefijados” 1,

Los antecedentes sefialados constituyen, a nuestro juicio, una inequivoca de-
mostracion de la vocacidon histdrica del Estado nacional para, independientemente
de la riqueza petrolera, participar activamente en actividades administrativas y eco-
némicas bdsicas para el progreso del pafs.

23. Uslar Pietri, Arturo, “Monopolios Fiscales e Industriaas del Estado en Venezucla™, en Re-
vista de Hacienda. Ao 1, N? 1, octubre de 1936, pig. 26, Ministerio de Hacienda.

24, Mensaje que presenta el Sr. Rémulo Betancourt, Presidente de la Junta Revolucionaria de
Gobierne al Congreso Nacional de 1948, en ‘Mensajes Presidenciales”, ob. cit. Tome V,
phigs. 262 y ss.
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No es, pues, el desarrollo de la industria petrolera la causa histérica de nuestro
Estade de fomento, intervencionista y empresario.

La participacién accionaria del Estado venezolano en las finanzas, las obras y
los servicios pubiicos, la explotacién de los recursos naturales y en la industria y el
comercio antes del gran desarrollo petrolero tiene, histéricamente, una base concep-
tual: la funcion del Estado como promotor y arbitro de las grandes realizaciones eco-
némicas y administrativas.





