LA “NUEVA"” TRIBUTACION PETROLERA

Una oportumdad perdlda

JUAN CARLOS NA VARRO'

Estd a punto de aparecer oficialmente la Reforma a la Ley de Impuesto sobre
la Renta recientemente aprobada por el Congreso Nacional. Dicha reforma, ademds
de elevar el limite de exencion de los contribuyentes de 24,000 a 48.000 bolivares
anuales, modifica el articulo 44 de la mencionada Ley relativo a la facuitad del

- Ejecutivo Nacional para fijar unilateralmente los valores de exportacxon de petrodleo
venezolano, valores sobre los que se calcula el impuesto a pagar por la mdustrla

petrolera.

La iniciativa para la reforma partxo en las cdmaras legislativas de Accién De-
mocrdtica y la rapldez extraordinaria con que, con algunas modificaciones, se pasé
de la proposicién a la aprobacién ha privado al pais de una idénea oportumdad para
discutir a fondo el problema de, la tributacion petrolera y- ‘todo lo que de ella se

desprende . .

PASADO Y PRESENTE DE LOS -
IMPUESTOS PETROLERCS '

"~ El esquema tributario al cual
estd sometida ‘en la actualidad la indus-
tria. petrolera puede dividirse en dos
-grandes partes. Por un lado, el Impuesto

sobre’la Renta, y por otro una serie de

1mpuestos a las actividades especificas
qué comprende el negocio petrolero:
1mpuesto .de exploracmn (Bs. 2 por
* hectdrea* mlentras dura el proceso de
exploracwn en forma anual), impuesto

inicial de explotacién (Bs. 8 por hectdrea

a pagar en el momento de elegir y mar-
car las parcelas a explotar), impuesto
superficial (a pagar por cada hectdrea en
explotacién durante todo el tiempo que
dure la concesién en cantidades varija-
bles de Bs. 5 a Bs. 30 segun la antigiie-
dad), el impuesto de explotacién o
regalia (equivalente al 16 2/3% del
petrdleo extraido), el impuesto sobre la
venta para el consumo interno de pro-
ductos manufacturados o refinados (el
50% de los derechos- de importacién
que habrian producido esos articulos
si hubiese que importarlos) y el impues-
to de transporte (a fijar por el Ejecutivo
en una suma no superior al 2,5% de las
cantidades que recibieran los transpor-
“tistas en pago de sus servicios). A estos
dos grandes renglones de ingresos se le
ailade cada afio cierta suma proveniente
de los pagos de derechos de importacién.

Los seis impuestos del segundo
grupo fueron establecidos por la Ley de
Hidrocarburos del afio 1943, que per-
"dura en vigencia hasta nuestros dias;
el Impuesto sobre la Renta .comenzd a
aplicarse desde el mismo afio a los ingre-
SOS gravables de las compafiias petro-
leras segn lo especificado en cada una
de las sucesivas Leyes de Impuesto sobre

76

la Renta promufgadas en el pafs,(l943,

- 1961 y 1967) y sus respectivas modifi-
" caciones (1946,

1948, 1955, 1958,
1967, 1970, 1974 y 1975 antes de la
nacmnalxzacmn)

Siendo en un .comienzo de -poca
importancia relativa (no- alcanzé’en sus
dos primeros afios, 1944 y 45, al 15%
del ingreso- fiscal petrolero global) el
Impuesto sobre la Renta se cormrtlo
ripidamente. en el instrumento -por
excelencia del Estado Venezolano para
retener en’ sus manos crecientes. cuotas
de la renta  petrolera, dado que.los
demds impuestos, contemplados en la
Ley de Hidrocarburos, permanecieron
invariables. La década-de los 70 marca
el momento en el que definitivamente
la suma de todos los impuestos petro-
leros. méas los derechos de aduana
arrojaii cifras muy por debajo de lo
recaudado por concepto de Impuesto
sobre la Renta, deviniendo este ultimo
en el canal principal por el que fluye la
renta petrolera hacia el pais (77, 12%
de la participacion fiscal total en 1979).

En materia de Impuesto sobre la
Renta en la industria petrolera hay dos
nociones estratégicas a captar y distin-
guir, dado que tanto una como otra
determinan préacticamente en su totali-
dad cudl habrd de ser el ingreso perci-
bido por la nacién por este concepto.
En primera instancia hay que precisar
el precio promedio por barril que se
usard para conocer la suma de los ingre-
sos brutos en manos de la industria; en

efecto, dado cierto volumen de produc- -

cién dichos ingresos serdn iguales al
resultado de multiplicar tal volumen por
el precio promedio aludido. Asi las
cosas, el ingreso gravable estd determi-
nado por la combinacién de volumen
de exportacion y precios,. siendo lo

decisivo quién y de qué manera fije
estos ultimos. ’

Mientras dependieron de las com-
pafifas, estas utilizaron varios tipos de
maniobras en el mercado internacional
(como la venta con descuentos a sus
propias filiales, por ejemplo) para reba-
jar artificialmente sus utilidades y can-
celar a la nacion montos por debajo de
lo' que en justicia le correspondia a
ésta. Tal circunstancia provocé la inter-

-vencién del Estado para introducir los

llamados precios de referencia, esto es,
valores fiscales a base de los cuales se
calcula el Impuesto sobre la Renta con
independencia del precio al que en
efecto se venda el petréleo o precio
realizacién. Estos precios de referencia,
sin embargo, eran ‘el fruto de negocia-
ciones y acuerdos entre las concesiona-
ras y el Ejecutivo, negociaciones efec-
tuadas a partir del afio 1966.

“Cuando en 1970 se reformé par-
cialmente la Ley de Impuesto sobre la
Renta introduciendo la disposicion que
otorgaba al Ejecutivo la prerrogativa de
fijar unilateralmente los valores de ex-
portacion, el pais dio paso fundamental
en lo que respecta a la captacion de la
renta petrolera en su larga pugna con
las compafifas extranjeras. La nocién
de valores de exportacion venia a su-
plantar, con evidentes ventajas para
Venezuela, a la de los precios de referen-
cia convenidos entre las-concesionarias
y el Estado. A partir de este momento,
y segiin normas y procedimientos fija-
dos reglamentariamente en Enero de
1971, el Ejecutivo podria fijar, sin nece-
sidad "de acordarse para ello con las
compafiias, el precio en virtud del cual
se' deducia el Impuesto sobre la Renta
a la iindustria petrolera con antelacidn
e independencia del precio al cual
realmente se ‘vendiese nuestro petrdleo
en el mercado internacional. Ademis
del sefialado avance aludido, la figura-
de valores de exportacién ha'permitido
al pais aprovechar a plenitud el alza
espectacular de los precios petroleros
acaecida un poco mis tarde y allanado

- el camino hacia una meédida extrema

como la Nacionalizacién. '

‘ La segunda nocién decisiva a la
que hacfamos referencia es la de la tasa
impositiva especial que se aplica a las



ganancias en el negocio petrolero y
que determina el porcentaje de las
utilidades de las compafiias a recaudar
por el Impuesto sobre la Renta. Durante
los afos inmediatamente previos a la
Nacionalizacién esta tasa, convertida
desde 1943 en la herramienta privile-
giada del Estado para aumentar la Par-
ticipacién [Fiscal, fue aumentada una
y otra vez por sucesivas reformas de la
Ley de Impuesto sobre la Renta hasta
alcanzar en 1975 un nivel del 70% (ta-
sa efectiva).

NACIONALIZACION Y ESQUEMA
TRIBUTARIO

Una vez nacionalizada la industria
petrolera y  estructurada en forma de
una sociedad -mercantil por acciones
cuyo unico propietario seria el Estado
venezolano, el esquema tributario se
mantuvo, en cuanto tal, curiosamente
intocado.

En efecto, la industria contmuaba
obteniendo sus beneficios y reahzando
sus operaciones en todos los -dmbitos
(exploracién, explotacién, etc.) y pagan-
do por un concepto y otro tanto el
Impuesto sobre la Renta como la rega-
lfa y los demds impuestos previstos por
la lLey de Hidrocarburos. Una vez
deducidos tales impuestos, la industria
retiene parte de sus utilidades para
distribuirlas en sus diversos programds
de inversién; de ser necesario, pueden
entablarse litigios entre la mdustna Y,
por ejemplo, la Administracién del
Impuesto sobre la Renta si esta formula
reparos. Todo esto a pesar de que las
empresas objeto de las cargas impositi-
vas son ahora venezolanas, publicas y
sus mgresos pertenecen por "definicién

La exlstencxa de esta situacién
anémala, que de hecho fraccxono la
unidad del. Tesoro, fue justificada por
voceros oficiales con el argumento de
que era 1o mejor para el interés- nacional
que la industria petrolera conservase
autonomia en lo relativo al ﬁnancm-
miento de sus propias mversxones Si
se llegase a una situacion, se dijo, en la
que fuese 1mp051ble dlscnmmar inter-
namente Ios ingresos del pais provenien-
tes del petroleo el Estado podria verse
en la tentacién de utilizar dichos Jingre-
sos segin  criterios c1rcunstanc1ales en
perjuicio de la ‘buena marcha de la ln-
dustria petrolera

Fue asi como empezo a aparecer
en los informes econémicos un nuevo
- renglén, el de la Part1c1pa01on Nacional,
formado por la suma de la partlclpacmn

fiscal del Estado més la participacién

empresarial de PDVSA.En una situacién

absolutamcnte distinta’ a la vigente en
la etapa concesmnana fa-figura -de los
valores de exportacion se mantuvo, pero
ahora  sirviendo de- sufil - y - éxpedito
procedimiento de administracién de Ia
renta petrolera aumentando la difereni-
cia entre valores de exportamon y pre-
cios de rea11zac1or1 el Fisco'acrecéntaria

'su cuota de part1c1paclon €n el ingreso

petrolero- total, * disminuyendo dicha
diferencia, permitiria a 1a'industria con-
servar una mayor parte de’ dlChO ingreso
para el ﬁnanc1am1ento ‘de"sus proplas
operaciones. La tasa’ 1mposmva por su

‘parte; fue rebajada inmediatamente para
impedir que el primer ‘afio de la Nacio-

nalizacién' ‘la- industria reglstrase per-

.dldas contables en cuanto empresa; asf,
la tasa efectiva fue reducida al’ 65,13%

én 1976y se ha mantemdo a mveles

'51m11ares llegando en 1979 al 66,52%.

_lo que parecm un vestigio
leglslatlvo de un pasado “superddo
cobraba v1g,enc1a y significado novedoso

) 'precxos
‘mércado  mundial, la

-en el nuevo esquema de relacién Listado-

‘industria nacionalizada, esquema que,
dicho sea de paso no podria brindar una
mayor autonomia a esta ultima.

"LA-ACTUAL REFORMA -

© Mientras duré la bonanza petro-
lera, esto es, la ola ascendente dé los
de los hidrocarburos en el
relacién entre
prec’ios de realizacién y valores de
exportacién varié segin ‘los ires 'y
venires de esa coyuntura favorable.
Mientras tanto, el Estado se embarcd

en las glgantescas inversiones de tdodos

conocidas y, con el final del anterior

‘quinquenio y con el principio del actual
‘el pais llegd muy cerca del Iimite de’su

capacidad de endeudamiento y de su

‘capacidad ‘real de cumphr sus compro-

misos financietos, al punto que durante
algunos afios se llegd a omitir el apoite

'reglamentano al Fondo de Inversiones

Es éste el contexto de
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de’Venezuela.
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severas insuficiencias financieras del
Estado en el que empieza a tener lugar
una muy significativa apertura de la
brecha entre precios realizados y fis-
cales, biecha gue en un solo afio, entre
1979 y 1980, pasé del 1485% al
24.4%, para llegar al 2530% en 1981.
Esto significa, tendencialmente, una
creciente proporcién del ingreso petro-
lero para el Fisco y una creciente para
la industria, y dio lugar ya desde media-
dos del aiio pasado a criticas de varios
seclores que alertaban en relacién a una

posible descapitalizaciéon de PDVSA. La,

industria estarfa queddndose sin los re-
cursos necesarios para mantenerse y
operar en forma satisfactoria.

Estas ¢riticas suscitaron una con-

tundente respuesta de parte del Ministro-

de Energia y Minas, quien, apoyado en
copiosas cifras, mostré como lo que
estaba detrds de la diferencia entre el
‘precio de realizacion promedio y el
valor fiscal era el prop6dsito de mantener
equilibrada la ganancia neta de PDVSA

en medio de las fuertes alzas de los pre-

cios en fecha reciente: Tal ganancia
pasé de 12480 millones de bolivares
en 1979 a 14.813 millones de bolivares
en 1980;1aindustria, en cifras absolutas,
hab{ia aumentado sus ganancias apesar

de: la referida mampulacxon de los:

precios.
El problema tomd sin embargo

otro cariz cuando en los ultimos meses,

del afio se hizo patente a la vista de to-
dos .la adversa coyuntura petrolera
internacional: precios congelados por

lo menos durante todo 1982, la OPEP.

a la defensiva y declive del valor real de
nuestro petréleo. Es en ese momento en
que se presenta al Congreso Nacional
una version preliminar del presupuesto

para 1982, en la que se prevé una dife-.
rencia de més del 30% entre ambos.

tipos de precios; aqui ya no cabia el
argumento recién presentado, y- el
temor de que PDVSA se descapitalizara
cobraba fuerza de nuevo.

En medio de este estado de cosas,
AD propone en el Congreso (25y 26 de
Noviembre) la modificacién del articulo
No. 44 de la Ley de Impuesto sobre la
Renta con el fin de limitar la facultad
del Ejecutivo para fijar unilateralmente
los valores de exportacién. Segun la
propuesta original de Accién Democrd-
tica este limite debifa-situarse en una
diferencia del 20% entre el valor fiscal
y el precio realizado.

Es entonces cuando la concerta-
cién entre AD y COPEI, esa esquiva
entelequia de la politica venezolana, se
hizo presente y comenzé a funcionar a
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la perfeccién para que en cuestién de
menos de dos semanas la reforma fuese
aprobada con las siguientes y muy elo-
cuentes modificaciones: la reforma es
aprobada tal cual la presentd AD (en
el sentido de que adopta el tope del
20%), pero inmediatamente seguida
de excepciones para los aiios de 1982,
en el que el limite serd del 30% y
1983, 1984 y 1985 en los que el limi-
te serd del 25%. Asi, sélo desde 1986
comenzard realmente a regir la reforma
en su espiritu original. En vista de que
ningin elemento explicativo de esta

‘peculiar forma de hacer frente a un

problema urgente fue presentado cabe
suponer que la industria sigue descapi—
talizandose. .

Liquidacion tan sumaria de asunto
tan nnportante y complejo inculpa por
igual a sus dos responsables por lo me-
nos en dos sentidos:.

a. Tanto la rapidez como el con-
tenido mismo del acuerdo AD-COPEl
convertido en Ley mueven mas a pensar
en un reparto mutuo del gran pastel
petrolero a espaldas de la Nacién que
en una decision seria, documentada y
hecha en conocimiento de las diversas
opciones en la materia y sus respectivas
implicaciones. .

b. Se ha pasado por alto la consi-
deracién detenida del problema de fon-
do cuya clave es pricisamente el actual
régimen tributario petrolero, pues la
reforma es cualquier cosa menos una
real modificacién de tal régimen, modi-
ficacién que se impone a la luz en pri-
mer lugar de la comprometida situacién
financiera global que atraviesa el pais y
también en virtud de lo absoluto desde
un punto de vista juridico tanto como
de uno técnico del actual esquema im-
positivo.

Y no es precisamente que hayan
faltado quienes hayan advertido acerca
de dichas razones.

Ivin Pulido Mora, en un breve
pero agudo articulo pubhcado apenas
se conocid el acuerdo en el Congreso,
aludié a la primera de ellas exigiendo
un pronunciamiento a ese cuerpo legis-
lativo acerca de la ‘‘adecuada participa-
cién fiscal en el negocio petrolero y
sobre el Plan de Inversiones de Petréleos
de Venezuela”, al constatar que los
inmensos planes de inversién -de la
industria. son incompatibles con la
reforma aprobada, aun en la hipdtesis

.més optimista en relacién al compor-

tamiento de los precios; insistié ademds
en "que ‘el verdadero problema de
fondo es: nacionalizada la industria
petrolera, la totalidad de sus ingresos
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debe ser objeto de un tratamiento con-
junto, en donde jueguen los requeri-
mientos fiscales y el razonable soporte
financiero de la propia industria, funda-
mentalmente determinado por sus inver-
siones realmente necesarias” (2).

Lo inapropiado, por pensado y
hecho para otra realidad, del esquema
de tributacién petrolera vigente ha sido
sefialado ademds por numerosos exper-
tos, entre ellos el mismo Vice-ministro
de Energfa y Minas, J.1. Moreno lLeén,
quien ha propuesto la eliminacion de la
figura de valores de exportacién y el
establecimiento de un sistema de liqui-
dacién unica: “Es indudable que ante la
nueva realidad de una industria petro-
lera nacionalizada, y a los fines de
lograr un sistema mds prdctico y eficien-
te de control fiscal sobre la industria,
se hace necesario considerar la posibili-

- dad de introducir ajustes fundamentales

para modernizar y actualizar dicho
sistema..” (3).

La industria, por lo demés y en
contraste con las opiniones reproduci-
das, no ha ocultado su satisfaccion por
el actual estado de cosas en materia
tributaria, y lo defiende en cuanto le da
la mdxima libertad que quepa concebir
para el manejo de la inversién petrolera.
Es probablemente el peso de la industria
junto con la actitud por lo menos indo-
lente de ciertas élites politicas interesa-
das también en la vigencia del actual
esquema impositivo lo que explicariu
la excepcional resistencia al cambio de
dicho esquema, que ha permanecido
intacto pese a iniciativas de reformas
muy serias, como el caso del engaveta-
miento del Anteproyecto de Ley Orgd-

" nica de Hidrocarburos elaborado por -

una comisién de’ juristas encabezada
por M. Egafia en el afio 1977 y que pre-
tendia sustituir a la Ley de Hidrocarbu-
ros de 1943. )
Es asi como una decisién (el man-

tenimiento del régimen tributario previo

a la nacionalizacién) dirigida a resguar-
dar la salud de la industria y a reafirmar
el control de la nacién sobre la misma
obtiene resultados que -parecen opues-
tos.

Se ha perdido una oportunidad de
atacar este problema con seriedad. Espe-
remos que no tarde en presentarse otra.

NOTAS

1. Carta Semanal. 28-8-81.
2. El Nacional 14-12-1981.
3. Moreno Ledn, José Ignacio: '‘Profundiza-
_cién de la Nacionalizacion Petrolera Vene-
zolana. Aspectos econdémicos, administra-
tivos y fiscales’’. Pdg. 262.



