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RESUMEN: Este articulo muestra que las compafiias petroleras internacionales han estado
haciendo negocios en Venezuela durante mas de cuatro quintas partes de casi un siglo de historia
de la industria petrolera en este pais (1917-2009). Muestra también que lo que ha cambiado para
ellas a lo largo del tiempo es la manera de hacer negocios en la industria petrolera venezolana,
valga decir, los términos y condiciones de acceso a las actividades de exploracién y produccién
que les ha impuesto el propietario del recurso natural, relacionados particularmente con el reparto
de la renta petrolera internacional. El articulo, dividido en cuatro secciones, es una sintesis de la
historia del derecho de propiedad del subsuelo, de las compafias petroleras, del Estado y de

la renta petrolera internacional en Venezuela desde 1920 hasta el presente.

Palabras clave: derecho de propiedad, compaiifas petroleras, Estado, renta, Venezuela.

ABSTRACT: This paper shows that in almost a century of history of the Venezuelan oil in-
dustry (1917-2009), International Oil Companies (10Cs) have been doing business in this country
for just more than fourth fifth of this period (74/92 years). It shows too that during that time,
what has been changing in this country for the oil companies, 10Cs or National Oil Companies
(NOGs), is the way of doing business in the upstream of the oil industry: the terms and conditions
of the owner of the underground property rights. Terms and conditions mean in this context how
much of the oil generated rents in the underground public and national property rights goes to
the pockets of the oil companies and government. This paper summarizes the history of the
underground property rights, oil companies, the State, and rent in Venezuela from 1920 up to

the present.

Key words: property rights, oil companies, State, rent, Venezuela.
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I. INTRODUCCION'

En casi un siglo de historia de la industria petrolera en Venezuela (1917-2009),
las Companias Petroleras Internacionales (I0C por sus siglas en inglés) han estado
haciendo negocios en este pais durante mas de cuatro quintas partes de este periodo
(74/92 afos). Sin embargo, la presencia de las 10Cs en tierras petroleras venezolanas
no se puede trazar como una linea continua, sino discontinua, por dos razones fun-
damentales. En primer lugar, porque entre 1917 y 1975 las 10C o sus filiales locales
(como la Creole Petroleum Corporation, la Shell de Venezuela y la Mene Grande Oil
Company) controlaban la mayoria de la industria petrolera en Venezuela: desde la explo-
racién y la produccién hasta la exportacion. Sélo después de la década de 1960 ellas
tuvieron un pequefio competidor en el mercado interno: la Corporacién Venezolana
del Petrdleo (cPv), la primera Empresa Petrolera Estatal (equivalente a las National
O:l Companies o NOC por sus siglas en inglés) creada por el gobierno venezolano a
principios de la década de 1960, quien llegé a tener una parte significativa del mer-
cado interno de derivados petroleros. Y, en segundo lugar, porque la politica conoci-
da como de «apertura petrolera», que comenz6 en la década de 1990 —y que continta
esencialmente en nuestros dias—, fue concebida como una politica para reabrir la indus-
tria petrolera nacional a las T0C, de manera independiente, o en asociacién con Petréleos
de Venezuela, SA (PDVSA), la nueva empresa petrolera estatal creada por el gobierno
venezolano en 1976. Por lo tanto, PDVSA gozé del privilegio de operar sola, como un
monopolista, en todas las actividades de la industria petrolera nacional «inicamente»
entre 1976 y 1990, es decir, durante 17 afios o un quinto de casi un siglo de historia
de la industria del petréleo en Venezuela. Esta es una historia completamente dife-
rente a la de otras compafiias petroleras estatales en el resto del mundo: como Pemex
en México, ARAMCO en Arabia Saudi u otras NOC de la OPEP.

Sin embargo, si, como se ha afirmado, las 10Cs han estado haciendo negocios en
cuatro quintas partes de la historia de la industria petrolera en Venezuela, ¢qué es, enton-
ces, lo que ha cambiado para ellas en este pais a lo largo del tiempo? Lo que ha cam-
biado en Venezuela para las compaiifas petroleras, I0C o NOC, es la manera o el modo
de hacer negocios en las actividades «aguas arriba» de la industria petrolera (el llama-
do upstream en inglés), valga decir: los términos y condiciones exigidos por el propie-
tario del recurso natural. Los términos y condiciones significan, en este contexto, normas
y disposiciones que regulan el acceso de las empresas a las tierras petroleras, pero esas
palabras significan ademas, en este caso, qué parte de las rentas del petréleo generado
en el subsuelo de propiedad ptblica y nacional va a los bolsillos de las compafias y
qué parte a los bolsillos del gobierno y, por consiguiente, cuanto de esa renta ser4 inver-
tido por el gobierno en el desarrollo econémico y social del pafs.

1. Estaes la version en castellano de una ponencia que, con el titulo de Property rights, oil com-
pantes, State and rent in Venezuela, el autor presenté en el atelier de critique international del Instituto
de Estudios Politicos de Paris, Francia, el 5 de diciembre de 2008. El autor agradece los comentarios
realizados por los evaluadores anénimos de Amzérica Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales.
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En este trabajo, se resume la historia de los derechos de propiedad del subsuelo,
las compaiias petroleras, el Estado y la renta en Venezuela desde 1920 hasta el pre-
sente. Al hacerlo, la atencidn se enfocara en los términos y condiciones de esta relacion
en las actividades del upstrean: de la industria petrolera. El presente trabajo se divide en
cuatro secciones: la primera traza la historia de esta industria en Venezuela desde su
inicio hasta 1943. Durante este periodo, los términos y condiciones favorecieron a las
companias petroleras. En la segunda seccién, que comprende el periodo que va desde
1943 hasta 1975, los términos y condiciones favorecieron al propietario de los derechos
de propiedad del subsuelo. En la tercera seccién, que comprende los afios que trans-
currieron entre 1976 y 1998, los términos y condiciones favorecieron de nuevo a las
companias petroleras: PDVSA y las Compafnias Petroleras Internacionales. Finalmente,
en la cuarta seccion, que comprende el periodo transcurrido entre 1999 y la actuali-
dad, el Estado rentista venezolano, cual ave fénix, renaci6 pero de manera particular:
no sélo asignando a PDVSA las responsabilidades de la empresa petrolera estatal que es,
sino asignandole también responsabilidades de politicas ptiblicas, econémicas y diplo-
maticas, propias de los 6rganos de la administracién central.

Antes de comenzar la exposicion del resumen, conviene recordar algunos térmi-
nos fundamentales, hechos histéricos e intereses econémicos de agentes que se movie-
ron alrededor de la naciente industria del petréleo a mediados de 1850 en los Estados
Unidos, un modelo digno de atencién para los intereses de los propietarios del sub-
suelo petrolero en el mundo entero, y particularmente para Venezuela.

En 1859, el llamado «patriarca de la industria del petréleo» (McElwee, 2007),
George Bissell, un abogado de Wall Street, agente de inversiones y uno de los accio-
nistas mayoritarios de la Pennsylvania Rock Oil Co., se apresur6 a Pensilvania para ver
de primera mano el éxito del primer pozo petrolero perforado por William Drake por
varios motivos. El primero, la compafia era propietaria de la granja de 105 acres® en el
condado de Venango, en Pensilvania, donde Drake habia hecho la perforacién y, ade-
mas, tenia un interés econémico significativo, la llamada regalia, en la produccién del
pozo. En un documento redactado en octubre de 1856, la Pennsylvania Rock Ol Co.
habia acordado con una empresa de bienes raices de Nueva York desarrollar la explo-
tacién de la granja por medio de un contrato de arrendamiento. La empresa de Nueva
York habia aceptado explorar la granja en biisqueda de petréleo y, en caso de éxito,
pagar una regalia en efectivo al propietario de la tierra, valga decir, a la Pennsylvania
Rock Oil Co., de 12 centavos de ddlar por cada galdn de petréleo extraido o 5,04 ddla-
res por barril de 42 galones’.

Sin embargo, la Pennsylvania Rock Oil de Connecticut tenia también otros accio-
nistas, capitalistas de New Heaven, que habian rentado la misma propiedad de Pen-
silvania a Edwin Drake y Edwin Bowditch la dltima semana de 1857, en términos y
condiciones contractuales favorables a los arrendatarios, es decir, a los intereses del

2. Un acre es una medida inglesa de supetficie de 4.047 metros cuadrados.
3. En los Estados Unidos la propiedad del suelo incluye la del subsuelo, de acuerdo con el
Commom Law.
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trabajo. En vez de acordar el pago garantizado de una regalia en efectivo de 5,04 d6la-
res por barril, el contrato de arrendamiento con Drake y Bowditch los obligaba a pagar
s6lo un octavo del petrdleo en especie en el sitio de produccién. La contraparte que
tenia interés en la regalia podria venir y tomarla, y si le importaba, tendria también
que proveer sus propios barriles y transportarlos. No obstante, la verdadera intencién
de los capitalistas de New Heaven era transferir el contrato de arrendamiento de Drake
y Bowditch para desarrollar la granja de Pensilvania a una nueva compania de New
Haven, la Seneca Oil Co., creada para ese propdsito. Por supuesto, el pequefio grupo
de propietarios de la Seneca O:l eran también accionistas de la Pennsylvania Rock Ol
Co. En sintesis, en marzo de 1858, los capitalistas de New Haven, que controlaban
s6lo el 40% de las acciones de la Pensilvania Rock Oil, eran duenos del 100% de los
intereses del trabajo en la propiedad de Pensilvania, que ascendia a siete octavos del
petréleo producido, més el 40% de un octavo de las regalias. Esto dejaba a Bissell y
al resto de asociados en la Pennsylvania Rock Oil con sélo el 60% de un octavo de las
regalias.

Claramente, los términos y condiciones del contrato de arrendamiento con la empre-
sa inmobiliaria de Nueva York, 5,04 délares por barril en efectivo, eran mucho més favo-
rables para los intereses de Bissell y el resto de asociados que no participaban en la
propiedad de la Seneca Oil. Amenazaron entonces con demandar la nulidad del con-
trato con la Senzeca Oil, pero esto nunca sucedid. La simple amenaza de una demanda
en un tribunal de audiencia ptiblica en New Heaven convencié a los capitalistas de esa
misma ciudad para cambiar los términos del contrato de arrendamiento y aceptar las
ofertas mas generosas propuestas por la empresa de bienes raices de Nueva York. «El
destino rindié su propia e inesperada justicia» (McElwee, 2007): con otros pozos entran-
do en produccién en 1860, el precio del barril de petréleo cay6 de 20 délares en boca
de pozo a menos de 5 durante la Gltima parte del afio. Con el precio del crudo ven-
diéndose a 5 délares el barril, la Serzeca Oil Co. estaba perdiendo dinero por cada uni-
dad que producia.

Bissell y sus compatieros se dieron cuenta de que la Serzeca Oil no podria pagar las
regalias correspondientes. Ofrecieron entonces un arreglo a sus accionistas: renunciar
a todos los derechos que tenian sobre las regalias y transferirles el titulo de propiedad
de su cuota, parte correspondiente en la granja de Pensilvania. Esto fue aceptado por
los capitalistas de New Heaven. Esta pequefa historia esté llena de lecciones que per-
miten orientarse para entender la politica petrolera de un pais que, como Venezuela,
depende de él, diferente de la politica petrolera de otros paises que, como México y
recientemente Argentina, ademas de petréleo, exportan también otros productos.

II. TERMINOS Y CONDICIONES FAVORABLES A LAS COMPANIAS PETROLERAS
INTERNACIONALES (IOC)

Cuando las 10C o sus filiales llegaron por primera vez a Venezuela, a finales del
siglo XIX y principios del XX, se encontraron con un marco institucional minero de
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cardcter liberal. Heredado del antiguo derecho colonial espafiol y adaptado a la nacien-
te republica, la legislacién minera establecia que las minas ya no pertenecian a la Corona
sino a la Republica, y que la concesién era el medio juridico para poder explotarlas.
Sin embargo, cuando los legisladores crearon el primer Cédigo de Minas en Venezuela,
en 1854, se basaron en la influyente Ley de Minas francesa de 1810. Esta ley distin-
guia entre propiedad privada de las minas superficiales (o canteras) y propiedad nacio-
nal de las minas profundas. Pero la propiedad nacional de las minas francesas no se
establecié ni para sustituir a los propietarios privados de la tierra, obstaculizando la
explotacién de las minas como unidades técnico-econdmicas, ni para crear empresas
mineras estatales. Esta propiedad se estableci6 para que el Estado administrara las minas
profundas como un bien publico, perteneciente a la Nacidn, y las otorgara en conce-
sién a las empresas que, después de haber cumplido con unos requisitos legales mini-
mos, las solicitaran para explorarlas y explotarlas por tiempo determinado (Mejan,
1792).

De acuerdo con la legislacién existente, y después de haber llenado unos pocos
requisitos, las filiales locales de las 10C en Venezuela obtuvieron siete grandes exten-
siones de tierra en concesiones de exploracién y explotacion de «minerales» (el petro-
leo era considerado entonces un mineral)*. Se comprometieron a pagar los impuestos
generales, como cualquier otra actividad comercial, y nada como renta del propieta-
rio o renta del suelo. En palabras de Gumersindo Torres, ministro de Fomento en
1920: «En Venezuela hay “impuestos”, pero nada pagan las empresas por el “dere-
cho mismo a la explotacién”, como en todas las otras naciones...» (Baptistay Mommer,
1987: 22).

Torres conocia bien los términos y condiciones bajo los cuales operaban las com-
panias petroleras en los Estados Unidos: contratos de arrendamiento en tierras priva-
das y publicas, y pago de rentas en bonos y regalias a los propietarios, privados y piiblicos
también (de acuerdo con la Ley de Arrendamiento de Tierras Mineras de 1920), ade-
mas del pago del impuesto sobre la renta correspondiente. Propuso, entonces, apro-
bar una ley que regulara especificamente a los hidrocarburos y que estableciera pagar
una renta a los propietarios privados de la tierra, en terrenos particulares, y al Estado,
en tierras piblicas. La propuesta de Torres en suelos privados, anclada en la visién de
la fisiocracia, tenfa como propésito fortalecer a los rentistas privados o, mas propia-
mente, a los «buscadores de rentas» (segin la expresion econémica reciente), quienes
obtendrian la renta correspondiente al comercializar las concesiones con las 10C.

A esta tltima concepcién se opuso Vicente Lecuna, un banquero privado, quien
sefalé que el Estado era quien debfa recibir la renta; que, como minimo, debia ser igual
a la que usualmente se pagaba en terrenos ptblicos de los Estados Unidos, porque en
Venezuela, a diferencia de Estados Unidos, todo el petrdleo se exportaba y a la Republica

4. En aquellos tiempos no era inusual obtener concesiones para explorar 500.000, 1 millén o
2 millones de hectireas, jy hasta 27 millones! (véase la entrada «Concesiones de Hidrocarburos» en
Diccionario de Historia de Venezuela, 1997). Recuérdese que la granja en la que Drake petforé su pozo
tenia una extensién de 105 acres (42,5 hectareas).
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sélo le quedaria la participacion que demandara la ley. Al final, la Ley de Hidrocarburos
de 1920 terminé siendo una especie de transaccion o avenimiento entre estas dos con-
cepciones de la élite del poder. Una regalia del 15% del petréleo producido para el
Estado en cualquier clase de tierra, privada o pablica, y un derecho preferencial para
que los propietarios privados del suelo obtuvieran concesiones en sus tierras durante
un ano.

Dos mil trescientos propietarios obtuvieron concesiones durante el afio en que estu-
vo en vigencia esta Ley de los Hidrocarburos. La mayoria de ellas, junto con el resto
de las concesiones obtenidas durante la vigencia de las 6 reformas sucesivas de la ley
entre 1921 y 1940 —2.000 concesiones, aproximadamente—, terminaron siendo transfe-
ridas a las filiales locales de las empresas petroleras estadounidenses: Standard Oil of
New Jersey (SONJ) y Gulf Ozl Company, establecidas respectivamente en Venezuela des-
de 1921 y 1925. Por su lado, las filiales locales de la Royal Dutch Shell, la compania
petrolera anglo-holandesa, ya habfan obtenido, por transferencia de los concesionarios
originales, las siete grandes concesiones que habian sido otorgadas entre 1907 y 1912.

El descubrimiento de petréleo en estas primeras concesiones tomé muy poco tiem-
po. En 1914, utilizando un sistema de percusion, el pozo Zumaque-1 fue perforado.
Este pozo descubrié el campo gigante de petroleo pesado Mene Grande, al lado oeste
del pais. Sin embargo, la Primera Guerra Mundial retrasé la explotaciéon de petréleo
en Venezuela por unos cuantos afios. En 1917, la explotacién comercial comenzé con
121.000 barriles: un 50% destinado a la exportacién. El tamafo y el niimero de pozos
descubiertos durante aquellos afios fueron de tal magnitud que Venezuela ascendi6 en
1928 al segundo lugar como productor mundial, detrds de Estados Unidos, y al primer
lugar como pais exportador.

Hasta 1933, Shell mantuvo el liderazgo de la produccién de petréleo en Venezuela,
pero, un afio mas tarde, el grupo Standard lo desplazé y asumi6 el relevo. Al inicio de
la década de 1940, el 99,5% de la produccién de petréleo se encontraba concentrada
en las tres grandes compafias petroleras internacionales: Standard con el 47,5%, Shell
con el 31,4% y el 20,6% de la compania petrolera Mene Grande, una filial de la Gulf
01l al principio, pero que se convirtié (entre 1936y 1937) en una empresa conjunta de
las tres grandes: Gulf 50%, Standard 25% vy Shell 25%. Asi, el 94% del crudo produ-
cido durante esos afios se destiné a la exportacién: la mitad para el continente euro-
peo y el Reino Unido y la otra mitad para el continente americano, alrededor del 25%
para los Estados Unidos (Egafa, 1940).

Durante este primer periodo, y a pesar del dominio de las tres grandes compafias
petroleras internacionales, Venezuela se encontraba, comparativamente hablando, en
mejores condiciones que los paises productores de petréleo del Medio Oriente para
renegociar los términos y condiciones de acceso de las compafias a la explotacién de
crudo. Primero, por la simple existencia de leyes mineras y petroleras en Venezuela y
su inexistencia en el Medio Oriente. Mientras que en Venezuela la relacion entre el
Estado y las compaiifas se regulaba primero por las leyes y accesoriamente por los con-
tratos; en el Medio Oriente, la relacion era exclusivamente contractual. Ademas, por-
que en Venezuela las leyes podian ser modificadas cada vez que el Congreso Nacional
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lo estimara conveniente. En el Medio Oriente los contratos necesitaban de acuerdos
mutuos entre las partes (Mora Contreras, 2002).

III. TERMINOS Y CONDICIONES FAVORABLES AL ESTADO

Dos afios después de haber tomado posesion y revisado con detalle las politicas
petroleras precedentes, el gobierno del general Medina Angarita (1941-1945) y las 10C
llegaron a un acuerdo en 1943. El gobierno no cuestionaria mas las bases legales de las
concesiones otorgadas previamente (Liuewen, 1964), promulgaria una reforma petro-
lera completa y las compafias se someterian a ella. Una vez mas, siguiendo el ejemplo
de los Estados Unidos en tierras federales, la reforma de la Ley de Hidrocarburos con-
sisti6 esencialmente en un par de medidas fiscales. En primer lugar, fijar la regalia en
un sexto (16,66%) como minimo, y en segundo lugar, someter a las compafias petro-
leras al régimen fiscal del Estado venezolano. En enero de 1943, la Ley de Impuesto
sobre la Renta habia entrado en vigor y fijado como tasa maxima el 12%. La reforma
petrolera de 1943 dejé a los propietarios de tierras privadas fuera de juego (ver la
Exposicion de Motivos de la Ley de Hidrocarburos de 1943 en Gonzalez Berti, 1967).
Las 10C, por su lado, obtuvieron nuevas concesiones de petréleo por 40 afios. Desde
entonces, las compafiias petroleras estin sometidas al régimen fiscal venezolano —la Ley
de Impuesto sobre la Renta, esencialmente—, una forma juridica no discriminatoria y
usualmente aceptada por los Estados modernos para, en este caso, capturar la renta del
petréleo. Ahora bien, a pesar de que la Ley de Hidrocarburos de 1943 pretendi6 ser
una regulacion definitiva para el desarrollo estable de la industria petrolera, en su expo-
sicién de motivos se establecié que:

Segtin los numerosos y esmerados céalculos hechos, ese 16-2/3% de la explotacién, jun-
to con los demas impuestos, equivale, en nuestro pais, aproximadamente, por término
medio, al 50% de los beneficios de la industria extractiva del petréleo (Gonzéilez-Berti,
1967: 16).

Sin embargo, entre 1944 y 1948 la produccién de petréleo venezolano crecié anual-
mente a una tasa media del 23 %, y el precio del barril aument6 a mds del doble: des-
de 1,03 hasta 2,41 délares, también en promedio. Por consiguiente, el gobierno que
asumi6 el poder por golpe de Estado en octubre de 1945 (la llamada Junta Revolu-
cionaria de Gobierno) y por elecciones democraticas en 1948, tuvo que reformar en
sucesivas oportunidades la Ley de Impuesto sobre la Renta para alcanzar el objetivo
mencionado. Primero, decreté un impuesto extraordinario del 20% en 1945, pero
solo por ese afio. Luego, se reformé la Ley de Impuesto sobre la Renta en 1946 para
incrementar la tasa aplicable a las empresas del 12 al 28,5%. Finalmente, en 1948, se
incluy6 un parrafo en la Ley que establecié el llamado «Impuesto adicional» y que
alcanzaria fama en la industria petrolera bajo la denominacién anglosajona de fifty-
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fifty: si sumados todos los impuestos que las empresas petroleras pagaban al fisco no
se obtenia un reparto igualitario, la diferencia se dividiria entre dos.

La fama que alcanzé el reparto de beneficios del 50:50 en la literatura se debe a la
convergencia de intereses politicos y econdmicos. Internamente, el gobierno que esta-
blecié el impuesto —presidido por el Partido Accién Democratica— se encargd de decla-
rar a los cuatro vientos que al fin el pais habia alcanzado el objetivo propuesto: la
participacién de la nacién no podia ser menor que la de las compafiias petroleras.
Internacionalmente, las 10C se encargaron de declarar en la prensa comercial que el repar-
to del 50:50 fue el mejor «acuerdo» econdémico para dividir las utilidades del petréleo
(Mommer, 1998).

Sin embargo, las tasas del impuesto sobre la renta afectaron, en definitiva, no a las
utilidades de las compafiias petroleras en Venezuela —Standard, Gulf y Shell, principal-
mente, aunque no Unicamente— sino a los ingresos fiscales de sus Estados correspon-
dientes: Estados Unidos, Gran Bretafia y Holanda. A fin de reducir o eliminar la doble
imposicién internacional sobre la misma renta, el crédito por el impuesto pagado en el
extranjero (foreign tax credit en los Estados Unidos) o leyes similares en los otros pai-
ses, establecieron que los impuestos pagados sobre los ingresos producidos en otros
paises por un contribuyente nacional serfan acreditados a los impuestos que ellos debe-
rfan pagar en su pafs de origen. La situacién conflictiva con las 10C se presentaria, por
consiguiente, cuando una reforma fiscal estableciera una tasa impositiva superior a la
tasa de impuesto de su pais de origen. Tal reforma no afectaria los ingresos fiscales de
los paises desarrollados, sino las ganancias de las compafiias petroleras.

En 1958, esta situacidn conflictiva se presentd. Pero se resolvid, una vez mais, a favor
de Venezuela. Una Junta Provisional de gobierno, que asumié6 el poder después del
derrocamiento de una nueva dictadura de 10 afios (1948-1958), promulgé por decre-
to una reforma del impuesto sobre la renta, elevando la tasa maxima de impuesto del
28,5 al 47,5%. Como resultado, los ingresos netos petroleros se distribuyeron en una
proporcién 64:36 a favor del gobierno. Esta decisién ayudo, sin duda, a encontrar una
solucién a la crisis financiera de entonces. Pero esta decisién puso punto final, tam-
bién, a un inexistente acuerdo de reparto de beneficios del 50:50.

Las 10C trataron, en vano, de persuadir al gobierno venezolano para reconsiderar la
medida. H. W. Haight, presidente de CREOLE (la filial venezolana de la SONJ), argumenté
que: 1. La medida no fue consultada con la industria; 2. El incremento de la tasa del
impuesto no tomd en consideracion «el equilibrio que se ha buscado obtener entre la
participacién del Gobierno y la de la industria petrolera, mediante la férmula del 50:50»;
y 3. Perjudicara la posicién competitiva del petréleo venezolano en los mercados mun-
diales (Mejia Alarcén, 1972). En una subsecuente declaracién, Haight afirmé:

Con esta accién, Venezuela se convierte en el primer pais del mundo que rompe con el
llamado 50:50, principio que divide igualitariamente los beneficios de la industria, no
tomando en consideracién los derechos adquiridos e ignorando la obligacién moral, si
no legal, de negociar esta ruptura con las partes interesadas (World Petroleum, 1959: 16).
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La Junta Provisional de gobierno respondi6 que: 1. Las medidas fueron adoptadas
por un acto de soberania y se mantendrin completamente; 2. Ellas no modificaron nin-
guin convenio existente con las empresas petroleras, porque el llamado régimen del 50:50
emana de la propia ley y no de ningtn convenio formalizado al respecto; y 3:

El gobierno ha declarado repetidas veces, conforme a la tradicién venezolana, que mira
con buenos ojos al capital extranjero que venga a crear fuentes de riqueza, pero ello no
implica que la nacién renuncie a recibir una justa participacién de las utilidades de las
empresas que explotan sus recursos naturales (Mejia Alarcén, 1972: 122).

Percibiendo la amenaza que la produccién creciente de petréleo de bajo coste del
Medio Oriente representaba para Venezuela, el nuevo gobierno, presidido por Rémulo
Betancourt (1959-1964), envid, por segunda vez en la historia del pais, a una delega-
cién oficial a aquella regién’. La mision tenia por objetivo participar, junto con Iran
—los Gnicos paises observadores que no eran drabes—, en el Primer Congreso Arabe de
Petréleo que tuvo lugar en El Cairo, en abril de 1959. Venezuela e Iran contribuian
entonces con el 44% de la exportacién mundial de petréleo. En secreto, los delegados
de Venezuela, Iran, Arabia Saudi y Kuwait se reunieron y acordaron el llamado «Pacto
de Caballeros». El pacto relacionaba paises que exportaban el 76% del petréleo a nivel
mundial.

Consisti6 basicamente en cinco puntos: 1. «Llevar a sus respectivos Gobiernos la
idea de constituir, tan pronto como fuera posible, una “Comisién Petrolera de Consulta”,
en el seno de la cual se podrian discutir problemas comunes para llegar a conclusiones
concurrentes»; 2. «Que los Gobiernos en cuestién debian orientarse hacia la férmula
60:40 como minimo, para ponerse en paridad con la reciente actitud venezolana...»;
3. «Que debia tratar de mantener la estructura de los precios»; 4. «Que cualquier cam-
bio (de precios) debia ser discutido con antelacién y ser aprobado por todas las partes
interesadas»; y 5. «Necesidad de establecer en cada pais organismos para coordinar,
desde el punto de vista nacional, la conservacion, produccién y explotacion del petré-
leo» (Acosta Hermoso, 1969: 117. Destacado en el original).

El quinto punto estaba relacionado directamente con la competencia que el cartel
internacional del petréleo (las llamadas Siete Hermanas) estaba enfrentando en el mer-
cado petrolero internacional después de la Segunda Guerra con las llamadas compa-
nfas petroleras independientes. Para dar una idea de esta competencia, basta con sefialar
que en Venezuela a finales de la década de 1950, aparte de las tres grandes compafias
petroleras tradicionales, operaban también 14 empresas petroleras més, independien-
tes la mayoria de ellas. Estas compafias habian obtenido 820.000 hectireas en conce-
siones petroleras entre 1956 y 1957. Y estas concesiones se pusieron rdpidamente en
produccién y ofrecieron crudo en venta con descuentos sobre los precios del mercado
(estadounidense)*.

5. La primera fue enviada en 1949, esencialmente por la misma razén (R. Rivas, 1999).
6. Ver entrada sobre «Concesiones de Hidrocarburos» en Diccionario de Historia de Venezuela
(1997). Ver también E. ACOSTA HERMOSO (1971: 32).
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El Pacto de Caballeros condujo, en septiembre de 1960, a la fundacion de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), en Bagdad, por los gobier-
nos de Arabia Saudi, Venezuela, Irak, Iran y Kuwait (83 % del petréleo exportado en
el mundo). El hecho que determing la creacién de la OPEP fue la decisién de las 10C de
rebajar el precio del petréleo cotizado (posted price) o precio al que esas companias
ofrecian vender petrdleo en un puerto de embarque. Particularmente, ARAMCO (acré-
nimo de la Arabian American Oil Company) rebajé el precio cotizado del petréleo
Arabian Light en agosto de 1960 de 1,94 a 1,80 ddlares el barril. Estos precios cotiza-
dos eran utilizados para calcular el 50:50 en los paises petroleros del Medio Oriente.

Desde la creacién de la OPEP, sus miembros estuvieron de acuerdo en que las reso-
luciones se adoptaran de manera undnime. Particularmente, la resolucién 32 de la v
Conferencia que tuvo lugar en 1962 recomendé a los paises miembros controlar los pre-
cios cotizados, porque éstos eran utilizados por las compaiias y los gobiernos para cal-
cular las obligaciones del fisco en los paises productores. En otras palabras, la resoluciéon
recomend6 adoptar los llamados precios de referencia fiscal; «precios fiscales» que el
Estado venezolano admitié en la reforma a la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1966
cuando introdujo los llamados valores de referencia y elevé la tasa del impuesto al 52%.
Guillermo Rodriguez Eraso, vicepresidente ejecutivo de la CREOLE Petroleun Co. expli-
c6 en qué consistian dichos valores en los siguientes términos:

Estos valores de referencia son pura y simplemente valores predeterminados de mutuo
acuerdo entre el contribuyente y el Fisco Nacional a base de los cuales se efecttia la liqui-
dacién del impuesto. Si los ingresos reales por ventas de un determinado contribuyente
exceden el valor de referencia, el contribuyente liquida su impuesto de acuerdo a ese valor
superior. Si sus verdaderos ingresos estdn por debajo de los valores de referencia, tiene
que liquidar de acuerdo con los valores de referencia como si hubiera vendido su pro-
ducto a ese precio (Rodriguez Eraso, 1971: 75).

En definitiva, los precios decrecientes del mercado no deberian afectar los ingre-
sos fiscales. Tres afios mas tarde, en 1970, el Estado venezolano reformé una vez mas
la Ley de Impuesto sobre la Renta: 1. Para adoptar una tasa impositiva fija (del 60%)
aplicable sélo a las compaiiias petroleras —la tasa del impuesto continué creciendo rapi-
damente hasta alcanzar el 72% en 1975—, y 2. Para que el Estado fijara unilateralmen-
te, sin acuerdo con las 10C, los llamados valores de referencia fiscal.

El aumento de los precios del petréleo entre 1970 y 1973 impulsé a la OPEP a par-
ticipar en la propiedad de las compafifas petroleras internacionales o independientes
que operaban en sus respectivos paises o a nacionalizarlas. En Venezuela, la naciona-
lizacién —o mejor dicho, estatizacion— de la industria petrolera era una materia de hecho,
aunque no de derecho. Primero, porque desde 1983 comenzarian a revertir al Estado
las concesiones otorgadas 40 afos antes’. Y, segundo, porque desde un punto de vista

7. El 6 de agosto de 1971 la ley correspondiente fue promulgada: Ley Sobre Bienes Afectos a
Reversion en las Concesiones de Hidrocarburos.
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estrictamente econdmico, los beneficios del petrdleo se repartian ya en 1974 en pro-
porcién 94:6 a favor del Estado. El primero de enero de 1976, el Estado venezolano
asumi6 el 100% de los activos de todas las compaiiias petroleras que operaban en el
pais y se comprometio a pagarles una compensacién de aproximadamente 1.160 millo-
nes de délares (Giacopini Zarraga, 1986: 57). Ese mismo dia entré en operaciones
Petroleos de Venezuela, Sociedad Anénima (PDVSA), la nueva empresa petrolera esta-
tal venezolana.

IV. TERMINOS Y CONDICIONES A FAVOR DE LAS COMPANIAS PETROLERAS: PDVSA E IOC
IV 1. pDVsA

Desde su nacimiento, PDVSA disfrutd de ciertas ventajas en términos fiscales, de
gestién y de tipo fisico. Fiscalmente, su presupuesto estaba conformado por el 10%
de los ingresos brutos de sus 14 filiales, libres de impuestos; y, ademas, la tasa de impues-
to sobre la renta se le redujo al 67,7 %. Empresarialmente, tuvo acceso a todos los acti-
vos nacionales de las antiguas exconcesionarias, tanto en actividades upstrean como
downstream, y a casi 24.000 empleados. Comenzé a operar, practicamente, como un
monopolio, porque el sector petrolero cerrd casi todas sus actividades, excepto en la
venta de gasolina, a la inversién privada. Fisicamente, «heredé» 18.000 millones de
barriles de petréleo crudo en reservas probadas. Obviamente, estas ventajas eran mas
o menos evidentes para una empresa petrolera estatal como ésta.

Sin embargo, Venezuela habia heredado también una industria petrolera madura
y, por lo mismo, declinante en casi todas sus actividades, upstrean y downstream. Desde
finales de la década de 1950 y hasta inicios de los afios 70, las compafiias petroleras que
operaban en Venezuela se dedicaron practicamente a maximizar el beneficio con la mini-
ma e indispensable inversién. Esta decisién se tomé por razones econémicas, a causa
de la ruptura del 50:50, pero también por razones politicas, porque en la Constitucién
Nacional de 1961 se incorporé no otorgar mas concesiones a las empresas petroleras
en una de sus disposiciones. Para contrarrestar estas tendencias, PDVSA ejecut6 un vas-
to plan de inversién (de 20.000 millones de délares) en la industria petrolera nacional,
a partir de 1977. Cinco afios mas tarde, la compafiia habia alcanzado algunos resulta-
dos satisfactorios. Las reservas probadas habian aumentado hasta 25.000 millones de
barriles y las refinerias habfan alcanzado una mayor flexibilidad, «blanqueando» los deri-
vados petroleros (mas gasolina y productos ligeros que combustibles pesados, como el
fuel 0il). Para ejecutar este plan, PDVSA aument6 el niimero de sus empleados a 45.000.

En septiembre de 1982, el presidente de la Republica, Luis Herrera Campins (1979-
1984), sin el conocimiento previo del presidente de la Junta Directiva de PDVSA (Arreaza,
1986: 295-296), autorizé la venta obligatoria de las divisas que la compafiia habia depo-
sitado en bancos extranjeros al Banco Central de Venezuela. La subsecuente devalua-
cién de la moneda nacional —el bolivar— en 1983 caus6 importantes pérdidas cambiarias
a la compania. Desde entonces, PDVSA decidié gastar sus beneficios fuera del alcance
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del gobierno y la politica de internacionalizacion resultd ser la mejor opcién para este
propdsito.

PDVSA implementd, asi, como parte de su politica de comercializacidn, la llamada
Politica de Internacionalizacién. Por un lado, las ventas internacionales de crudos y deri-
vados del petréleo continuaron constituyendo la parte fundamental de la actividad petro-
lera nacional, basicamente porque el Estado no cobraba renta petrolera a los
consumidores del mercado interno. Esta situacién de dependencia era obviamente cono-
cida por quienes tomaban decisiones en la empresa: «el mercado petrolero internacio-
nal tiene una importancia vital para Venezuela», porque alli se

origina el mayor flujo de ingresos... y por su enorme significaciéon econdmica... 80% de
la produccién petrolera nacional se vende en el mercado internacional y de alli se obtie-
ne alrededor del 90% de los ingresos de divisas del pais (CEPET, 1989: 149).

Y, por el otro lado,

en Venezuela hemos dado por llamar internacionalizacién a las politicas de inversiones
en el extranjero de la Industria Petrolera Nacional, orientada a la integracion vertical con
las actividades de refinacién, distribucién y mercadeo en los paises consumidores. La razén
de esta politica estriba en la necesidad de maximizar ingresos y minimizar riesgos (CEPET,
1989: 175).

El objetivo de esta politica era «asegurar mercados estables a largo plazo para nues-
tra produccién mediante la aplicacién de mecanismos comerciales atractivos que nos
garanticen llegar hasta el consumidor final» (CEPET, 1989: 159). Basicamente, la politi-
ca de internacionalizacién consistié en la compra de refinerias y redes de distribucién
de derivados del petréleo en Europa y Estados Unidos (CITGO, en particular) y en el
arrendamiento de la refineria de Curaczo, en el Caribe.

Tal como fue formulada por PDVSA, esta politica consisti6 en la adquisicién de refinerfas en el
extranjero a través de la creacion de empresas conjuntas (joinz-ventures), usualmente con 50%
del capital social. La politica de internacionalizacién de PDVSA permiti6 a la compafiia ampliar
su cuota de mercado y acceder al conocimiento técnico (Baena, 1999).

Todas estas operaciones ampliaron la capacidad de refinacién de PDVSA en el extran-
jero en alrededor de 2,5 millones de barriles diarios. No obstante, de acuerdo con un
estudio,

la internacionalizacién ha resultado extraordinariamente costosa, ya que ha reducido tan-
to los ingresos por concepto de exportacién (a través de los descuentos) como el ingre-
so gravable de PDVSA (a través del incremento en costos y su importacién a Venezuela
para su deduccién para efectos del Impuesto Sobre la Renta) (Boué, 2002: 277).
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Por consiguiente, «el objetivo estratégico de colocar grandes volimenes de crudo
en instalaciones controladas por PDVSA se ha conseguido a costa de una fuerte dismi-
nucién en los ingresos fiscales. ..» (Boué, 2002: 277). Algunas cifras corroboraran la fuer-
za de este aserto. En 1981, el Estado venezolano recaudé 13.900 millones de délares
en impuestos petroleros por 19.100 millones de délares de ingresos brutos generados
por la exportacién de petrdleo, pero en el 2000, los ingresos fiscales fueron sélo de 11.300
millones de ddlares por 27.300 millones de délares por exportacion de petréleo. Tal
como anoté un observador: «LLos objetivos estratégicos corporativos de PDVSA se colo-
caron por delante de los intereses del pais a corto plazo» (Baena, 1999: 11). Ademis,
desde febrero de 1986, PDVSA asumid la politica de fijar los precios de exportacién del
petréleo venezolano en los puertos de embarque, llamados precios cotizados (posted
prices) en la jerga petrolera (CEPET, 1989: 159). En otras palabras, el Ministerio de Energia

y Minas cedi6 a la empresa esta competencia.

IV.2. PDVSA e I0C

Durante la década de 1990, los gobiernos de Carlos Andrés Pérez (1989-1993) y
Rafael Caldera (1994-1998) implementaron una nueva politica petrolera, conocida como
Politica de Apertura Petrolera. Esta politica consistié basicamente en la reapertura del
upstream de la industria petrolera venezolana y del mercado interno a los inversionis-
tas privados. Pero esta reapertura no ocurrié como un cambio estructural repentino,
sino paso a paso, a través de una cuidadosa combinacién de medidas (de caracter juri-
dico, politico, econémico e institucionales) que perseguian retirar al Estado de la admi-
nistracién de los recursos naturales y de la recaudacién fiscal de la renta petrolera
internacional para ponerlos a disposicién de las compafias petroleras e incrementar sus
volimenes de exportacién. ¢Cémo pudo suceder una situacién como ésta? Al borde
de la insolvencia, debido a la caida abrupta de los precios del petréleo en 1986, Venezuela
fue forzada a someterse a un programa de ajuste estructural del Fondo Monetario
Internacional y del Banco Mundial en 1989 que recomendé un conjunto de reformas
para abrir todas las actividades econémicas nacionales, incluyendo por supuesto a las
del sector petrolero.

La apertura del sector petrolero tomd la forma juridica de reglas o clausulas basa-
das en contratos bilaterales en vez de normas basadas en reformas legales o, simple-
mente, en nuevas leyes (de hidrocarburos y de impuesto sobre la renta). Como es
conocido en el 4ambito juridico, las partes de un contrato bilateral se obligan entre si
por sus intercambios reciprocos de promesas, que sélo pueden ser reformadas de
comin acuerdo. Al contrario, las leyes pueden ser modificadas unilateralmente.
Ademais, en los contratos de exploracién y produccién de petréleo se suele incluir al
arbitraje internacional como medio de resolucion de disputas, mientras que en las leyes
se recurre con preferencia a la jurisdiccién nacional para el mismo fin. Finalmente, los
contratos petroleros venezolanos de la década de 1990 se elaboraron con base en una
interpretacién interesada de un solo articulo de la llamada ley de «nacionalizacién»
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de la industria petrolera: el quinto. Esta disposicién establecia, como puerta de esca-
pe a la estatizacion de la industria petrolera en 1975, que el Estado o sus empresas
podian celebrar convenios operativos para realizar las actividades petroleras, y que,
en casos especiales, podian también celebrar convenios de asociacién con empresas
privadas, garantizando el control de la asociacién por parte del Estado y que el con-
venio fuera por tiempo determinado.

Dos convenios de este tipo, propuestos por PDVSA y aprobados por mayoria en el
Congreso Nacional, se aprobaron en la década de 1990: a. Convenios de asociacién para
la exploracién a riesgo de nuevas dreas y la produccién de hidrocarburos bajo el esque-
ma de ganancias compartidas y b. Convenio para ejecutar el llamado Proyecto Cristébal
Colén, que comprendia la exploracién y la explotacion de campos de gas natural loca-
lizados mar adentro y construir una planta de licuefaccion para exportar gas natural
licuado (LNG, por sus siglas en inglés). Previamente, PDVSA habia celebrado convenios
operativos con las 10C para explotar campos petroleros llamados inicialmente «margi-
nales» y, luego, dado lo inapropiado del término para designar campos en los que se
planificaba producir 280.000 batriles diarios en el 2002, campos inactivos. Pero estos
convenios operativos no representaron mas que el primer paso para acondicionar el terre-
no para el regreso de las 10C y celebrar con ellas los contratos de asociaciones corres-
pondientes ya mencionados.

En los convenios de asociacién, los términos y condiciones para la explotacién de
petréleo fueron tan atractivos para las compaifias petroleras extranjeras que es dificil
encontrar similares términos y condiciones en contratos celebrados incluso en paises
no productores de petréleo. Por ejemplo: dreas con una extension de 2.000 kilémetros
cuadrados para ser exploradas, otorgadas por un periodo de exploracién de 9 afios en
vez de 3, como lo establecia la disposicién legal correspondiente que se consideré auto-
maticamente derogada por una sentencia de la antigua Corte Suprema de Justicia; eli-
minacién de la sobretasa a los ingresos brutos obtenidos por la exportacién de petréleo
(el lamado Valor Fiscal de Exportacién); reduccién de la regalia hasta un minimo del
1% y disminucién de la tasa del impuesto sobre la renta al 34%, idéntica a la tasa
del impuesto de las compafias no petroleras. Ademas, PDVSA se comprometid en estos
contratos a desempedar la funcién de «sombrilla fiscal» frente al Estado venezolano
y en beneficio de los ingresos de los asociados®.

Al final de la década de 1990, el aumento de la produccion petrolera venezolana
(3.370.000 barriles diarios en promedio en abril de 1998) (ver OPEC, 1998: 7) y la cri-
sis del sudeste asiatico, produjeron una segunda caida abrupta de los precios del petré-
leo, y con ellos los de la cesta petrolera venezolana de exportacién. En febrero de 1999,
por ejemplo, esta cesta se vendié en 8,43 délares (nominales) por barril en promedio.
Un precio excesivamente bajo para una economia como la de Venezuela, cuyo Producto
Interno Bruto depende de la industria petrolera en una proporcién muy elevada: entre
el 20y el 25%.

8. Al respecto, ver: J. MORA CONTRERAS (1994: 251-258 y 1995: 129-145); B. MOMMER (1998);
C. MENDOZA POTELLA (2000).
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V. EL RENACIMIENTO DEL ESTADO RENTISTA

Finalmente, a partir de 1999 y hasta hoy en dia, el Estado rentista venezolano —cual
ave fénix— ha renacido pero identificado plenamente con el origen rentistico de sus ingre-
sos: asignando a PDVSA no sélo las responsabilidades de la empresa petrolera estatal que
es (encargarse de la actividad petrolera, colectar la renta petrolera internacional y vigi-
lar y controlar a las companias petroleras extranjeras —IOC y NOC— que operan en
Venezuela), sino asigndndole también responsabilidades de politicas publicas, econd-
micas y diplomaticas, propias de los 6rganos de la administracion central o de otras
empresas estatales (como distribuir renta petrolera, vender productos de consumo masi-
vo, producir y asignar bienes no petroleros en el mercado interno; y, externamente, finan-
ciar con prodigalidad actividades de cooperaciéon gubernamental).

En poco miés de dos afios (1999-2001), la nueva élite del poder reformé (por medio
de decretos y de manera constitucional) el marco de regulacién formal de la indus-
tria de los hidrocarburos en Venezuela, sorprendente para mas de un avezado actor
petrolero. La reforma consistié basicamente en las medidas siguientes: regreso al anti-
guo sistema de concesiones —aunque ahora se llaman técnicamente licencias— para explo-
tar recursos naturales; trato idéntico para los inversionistas extranjeros y nacionales;
eliminacién del monopolio nacional de PDVSA sobre la industria del gas natural y su
apertura a la inversion privada; empresas mixtas (PDVSA e inversionista) para las acti-
vidades de exploracién y produccién de petréleo; regalias del 20% para el gas y 33 1/3%
para el petréleo, como minimo; tasa de impuesto de las actividades comerciales para
las compaiias de gas (34%) y disminucién de la tasa para las companias petroleras (del
67,7% al 50%); y sumisioén de las compafias petroleras a los acuerdos o tratados inter-
nacionales adoptados por la Republica en materia de hidrocarburos (OPEP, Pacto de
San José y Acuerdo Energético de Caracas), asi como a la jurisdiccién nacional. Por
tltimo, y no menos importante, el Ministerio de Energia y Petréleo (antes Ministerio
de Energia y Minas) reasumi6 la funcién rectora de la politica petrolera nacional. Muestra
inequivoca de la sumisién del operador técnico al politico es que el ministro de Energia
y Petréleo es ahora también presidente de PDVSA, vicepresidente territorial del Consejo
de Ministros y vicepresidente del Partido Socialista Unido de Venezuela (Psuv) para la
regién occidental del pafs.

Con el aumento de las regalias, el Estado central venezolano estd ahora mas cons-
trefiido que nunca a actuar en el mercado petrolero internacional para intentar man-
tener altos los precios del petréleo, pues el monto de las regalias determina en buena
medida el monto de los ingresos fiscales. El porcentaje de los ingresos fiscales del petré-
leo sobre los ingresos fiscales ordinarios crecié del 34% en 1998 al 58,4% en 2003.
De este ultimo porcentaje, las regalias representaron el 65% en ese mismo afio. Dicho
de otro modo, las regalias son ahora la fuente principal de los ingresos fiscales petro-
leros venezolanos. Y los dividendos de PDVsA la fuente secundaria. Este rubro, inexis-
tente como fuente de financiamiento en 1995, ha llegado en tiempos recientes (1998
y 2001) a contribuir con alrededor del 40% de los ingresos fiscales del petrdleo. La
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suma de las regalias y los dividendos de PDVSA representaron en 2002 y 2003 alrede-
dor del 90% de los ingresos fiscales del petrdleo en Venezuela.

Causa determinante del fortalecimiento del Estado rentista es el modo en que los
ingresos fiscales ordinarios son financiados: privilegiando las regalias y los dividendos
de PDVSA como fuentes fundamentales del ingreso fiscal petrolero, y minimizando el
impuesto sobre la renta del petréleo. En primer lugar, porque las regalias son la expre-
sién mas pura de la renta petrolera internacional o, si se prefiere, del derecho de pro-
piedad publico y nacional de los hidrocarburos. En segundo lugar, porque el monto
de los dividendos de PDVSA lo decide su tnico accionista: la Reptiblica, aunque de hecho
es el ministro de Energia y Petréleo (su representante legal). La existencia de un tni-
co accionista facilita la apropiacién de dividendos, incluso por encima de cantidades
que pudiesen considerarse razonablemente como utilidades, sobre todo cuando cae el
precio promedio de la cesta petrolera venezolana de exportacién y la compafia tiene
que pagar cantidades exorbitantes en dividendos (como ocurrié en 1998 y en 2001).
En tercer lugar, porque la funcién fiscalizadora del aparato del Estado decrecié nota-
blemente. Para calcular los pagos de las regalias en efectivo, el Estado requiere de poca
burocracia y escaso personal calificado. Y, para encajar los dividendos de PDVSA en la
tesoreria, se requiere de una operacion financiera simple. En resumen, el Estado ren-
tista carece de incentivos fiscales para construir una organizacién burocratica comple-
ja y altamente calificada’.
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