APENDICE

EVOLUCION HISTORICA DE LA
POLITICA PETROLERA VENEZOLANA

En este apéndice se exponen los periodos histéricos fundamen-
tales del proceso petrolero desde 1920 hasta el presente. El criterio
de seleccion se basé fundamentalmente en la exposicion minima que
un lector no conocedor de la historia petrolera deberia tener. Hasta
donde alcanza la investigacion del autor, por primera vez se exhibe en
el pais el enfrentamiento juridico entre las companias petroleras
trasnacionales y el Estado venezolano entre 1936 y 1943. Como se
observara, éste proceso se fundamente en documentaciéon totalmente
inédita en el pais. E igualmente, es un adelanto de una investigacion
que el autor ha venido realizando desde hace algunos arios.

El examen historico de la politica petrolera nacional puede
partir del ario de 1920 cuando se promulgé la primera Ley sobre
Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles. Con esta ley se
separaron por primera vez, en leyes distintas, las minas de los
hidrocarburos. Anteriormente, las leyes que regulaban las relaciones
con las compariiias eran los Codigos de Minas: de 1904, de 1905, de
1909, de 1910 y la Ley de Minas de 1915. Estos cédigos legislaban
tanto las minas como los yacimientos petroleros.

Por ello, a partir de 1920, la evolucion de la legislacién que debe
ser examinada es la concerniente a las diferentes leyes sobre
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hidrocarburos y demas minerales combustibles de 1920, de 1921, de
1922, de 1925, de 1928, de 1935, de 1936 y de 1938 para concluir
con la Ley de Hidrocarburos de 1943. Esta sucesién de leyes debe ser -
objeto de explicacion pues obsérvese que se promulgaron ocho leyes
en veintitrés anos, cinco de las cuales se reemplazaron solamente en
ocho anos ¢Por qué a partir de 1943 no se sucedieron las leyes con la
celeridad que acontecia antes de tal fecha? Es mas, ¢por qué a partir
de 1943 la ley no volvié a modificarse en sus aspectos fundamentales?
Por otro lado, también es necesario examinar la legislacion desde el
punto de vista fiel Ministerio de Hacienda.

En 1942 se promulgé la Ley del Impuesto sobre la Renta, la
primera del pais. Dicha ley entr6 en vigencia el primero de enero de
1943. Los cambios con respecto a esta ley han sido los de 1945, de
1946, de 1948, de 1958, de 1967, de 1970, de 1973-4 y de 1976
para los propésitos que interesan aqui. Las tasas del impuesto sobre la
renta aplicables a las companias petroleras evolucionaron de la
siguiente manera: 1942 (12%); en 1945, el Decreto Ejecutivo 112 de
diciembre incrementé la tasa a un 32%; en 1946 pas6 a un 28%; en
1948 se incluyo el famoso "fitty-fitty" de Accién Democratica (50-50)
que estuvo vigente hasta diciembre de 1958 cuando el Presidente
Sanabria elevo la tasa hasta un 47,5%; en 1967 se incrementé hasta
un 52%; en 1976 pasé al 60% con el Presidente Caldera; en 1974
pasoé a un 63%; en 1975, antes de la nacionalizacién, se encontraba
en 72% y, finalmente, en 1976, después de la nacionalizacién se
redujo a un 65%.

Noétese que en el momento de la nacionalizacién el primero de
enero de 1976 la tasa del impuesto sobre la renta era de un 72%. Es
decir, por cada 100 délares de utilidades, 72 délares los recibia el
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Ministerio de Hacienda. A esto hay que anadir los impuestos que se
percibian por concepto de la Ley de Hidrocarburos de 1943. De esta
manera, la participacién del Estado en el plusvalor apropiado por la
industria petrolera era aproximadamente de un 90%. A pesar de esto,
algunos autores y personalidades politicas se han negado a considerar
como é€xito esta interceptacion de la ganancia de las companias por
parte del Estado.

En junio de 1976, a seis meses de la nacionalizacion petrolera,
la tasa del impuesto sobre la renta fue bajada a un 65% y la tasa
efectiva a un 63,5%. Esto se debié a que como ahora el holding
Petréleos de Venezuela (PDVSA) no es una compania trasnacional sino
nacional, no se le podia continuar cobrando una tasa de impuestos tan
alta como la que se aplicaba a las comparias trasnacionales. El
expresidente del Banco Central de Venezuela, Leopoldo Diaz Bruzual
calculé la magnitud de ingresos que dejoé de percibir el fisco
venezolano en algo asi como 25.000 millones de bolivares. Esta
magnitud la llamoé el sacrificio fiscal. -

Retémese entonces la pregunta: Jpor qué a partir de 1943 la
legislacion que reguld la relacién entre el Estado propietario y las
concesionarias no volvié a modificarse? y ¢gpor qué a partir de 1942
hay tantas modificaciones en la Ley del Impuesto sobre la Renta?

En primer lugar hay que serialar que antes de 1943 todavia no
existia el impuesto sobre la renta en Venezuela. Recuérdese que la
primera ley entré en vigencia el primero de enero de 1943. Como no
existia el impuesto sobre la renta, entonces, aparte de los ingresos
petroleros especificados en las leyes sobre hidrocarburos, el ingreso
mas importante era un impuesto de tipo general: los derechos de
importacion. Como es conocido, este tipo de impuesto no es
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especificamente minero ni petrolero. Esto significa que cualquier
persona que desee importar mercancias debe pagar este tipo de
impuesto y no unicamente las companias petroleras. Sin embargo, en
los anos que procedieron a 1943, las companias, ademas de no pagar
impuesto sobre la renta -por no existir- tampoco pagaron derechos
de importacién -que si existian.

Es licito afirmar que el Estado "pagé la novatada". No habia la
suficiente experiencia para manejar los asuntos petroleros y cometio
un exabrupto juridico que le iba a costar muy caro hasta 1943.

Hay que recordar que antes de 1943, a medida que las com-
panias iban llegando al pais, se acogian a la ley correspondiente. Si
firmaban contratos en 1904, se acogian al Cédigo de Minas de 1904.
Si firmaban en 1905, se acogian al Cédigo de Minas de 1905. Si la ley
de 1920 contemplaba unos impuestos mas altos que los que determi-
naba la ley de 1915, las companias continuaban rigiéndose por esta, si
ese era el caso.

Las gestiones de los ministros de Fomento

En este periodo histérico destacaron fundamentalmente tres
ministros para los propésitos que interesan aqui: el Ministro de
Fomento del General Juan Vicente Goémez, Gumersindo Torres,
entre 1917 y 1922 y en 1929-1931. El Ministro de Fomento de
Eleazar Lopez Contreras (1935-1941), Néstor Luis Pérez de 1936 a
1938 y el Ministro de Fomento Manuel R. Egana, quien desempeno el
cargo desde 1938 hasta 1941. Las gestiones de estos tres ministros
fueron muy importantes por su estricto sentido nacionalista y podria
afirmarse que han sido a ellos a quienes les ha correspondido los
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enfrentamientos mas violentos con las compariias petroleras en la
historia nacional.

Del estudio de las gestiones de estos tres ministros deben ser
considerados dos puntos metodolégicos. Lo que tuvieron en comuin y
los puntos fundamentales que los diferenciaron. Los tres ministros se
enfrentaron con el mismo tipo de problema. Veamos lo que los
diferencia. Un contrato se firmaba con una duracién de treinta o
cuarenta anos. Si las companias firmaban en 1910, el vencimiento del
contrato se cumplia en 1950. Y, dados los términos de estos
contratos se tenian clausulas del tipo: se adjudica la presente
concesion de exploraciéon y explotacion a la siguiente compania
durante cuarenta anos.

‘ Pero en los contratos el Ministerio de Fomento cometié un
grave error. En algunos contratos, incluyé una clausula en la cual las
companias quedaron exentas de cancelar derechos de importacién
por todo el tiempo que duraba el contrato. Durante cuarenta anos se
iba a eximir a las comparniias de la cancelacion de estos impuestos.

Con el transcurso del tiempo se fueron volviendo translacidas las
consecuencias de este tipo de prerrogativas que el Estado concedi6 a
las companias. Si el Ministerio de Fomento deseaba incrementar sus
ingresos, es decir, si advertia que, por ejemplo, el precio del
petréoleo se incrementaba, si se daba cuenta que los beneficios de las
companias estaban aumentando y el Ministerio de Fomento deseaba
incrementar su participacién en los beneficios de las companias,
simple y llanamente no podia llevarlo a cabo. ¢Por qué? Porque una
de las clausulas del contrato eximia a las companias petroleras del
pago de derechos de importacion, y si el ministerio deseaba
incrementar sus ingresos eliminando tal franquicia, dicha clausula
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contractual se lo impedia. De tal manera que cuando en 1942 se cre6
la ley del impuesto sobre la renta, de haber continuado esta situacién,
el Estado tampoco hubiera podido cobrarlo. Pues en el mismo
contrato se habia determinado que las compaiias petroleras no
estaban en la obligacién de pagar ningun otro tipo de impuestos
generales.

Este exabrupto juridico condujo al enfrentamiento tan violento
entre las companias petroleras y la nacién entre los arios de 1936 y
1943.

Hay una cita muy famosa, por su caracter ilustrativo, del
Ministro de Fomento Gumersindo Torres. En su segunda gestién
como ministro entre 1929 y 1931 calculé el monto de los derechos
de importacién que habia exonerado el Estado venezolano a las
companias petroleras y lo comparé con el monto de los ingresos
petroleros que el Estado habia recibido hasta ese momento. Y las
cifras fueron las siguientes: por concepto de derechos de importacién
exonerados Bs. 219.038,964,44 vs. Bs.187.019.954 por concepto de
impuestos petroleros percibidos. Con la correspondiente y obvia
conclusion: hemos dejado de percibir 219.038.964,44 bolivares por
exoneracion del derecho de importaciéon y sélo hemos recibido 187
millones por éoncepto de impuestos petroleros. Hubiera sido
preferible para el pais regalarles el petroleo, regalarles 187 millones,
y, a cambio de ello, haber cobrado 219 millones correspondientes a
los derechos de importacién no exonerados. Este enfrentamiento del
ministro Torres fue a propésito de una discusién con las companias
con respecto al Reglamento de 1930, e ilustré claramente la
situacion de lo que acontecia en estos anos.
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Las demandas de las compaiiias petroleras ‘

Aqui se va a presentar el caso mas tipico de semejante enfre-
tamientos. Antes que todo se va a examinar cual fue la gestiéon del
ministro Torres. Aqui hay algunas clausulas que ilustran la situacion
que vivia el pais.

Si un contrato se firmaba en 1920 y las companias se acogian a
la ley de 1920, habia que respetar ese contrato y esa ley. Pero se
podia hacer algo y conceder: "usted tiene derecho a importar lo que
quiera con franquicia, pero previamente tendra que presentar desde
ahora una lista previa de esas mercancias". Este fue el primer paso
fundamental de Torres. Y para tal efecto, él dicté en 1922 la
Resolucion 16 del 31 de enero de 1922 del Ministerio de Fomento.
En ella se hizo obligatoria la presentaciéon de dichas listas previas por
parte de las companias al ministerio y alli se especificaron los
materiales que los concesionarios adquirian en el exterior y sobre los
cuales tenian exoneracion de derechos de importacion.

Es por ello que a partir de este momento se encuentran en las
Memorias de Fomento estadisticas de los materiales importados con
exoneracion que presentaban las companias en las listas previas.
Antes de este ano las companias traian lo que querian.

En segundo lugar, a partir del primer Reglamento de la Ley
sobre Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles de 1930, que
regulaba la ley de 1928, la revision pasé a ser mas estricta. Si una
compania deseaba importar vajillas, el ministerio podia negarla. Y no
solamente se prohibieron las importaciones de ciertos productos,
sino que la revision de las listas previas se hizo mas estricta. Es decir,
sin modificar la ley, sin que Torres violara la ley, cumpliendo con la
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ley, el reglamento devino mas restrictivo en cuanto al derecho de las
companias a importar con franquicia.

En 1930 el ministro creé el primer reglamento de la Ley sobre
Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles y nombré inspectores
para hacer lo siguiente: que se dirijieran al puerto y verificaran si las
mercancias habian llegado a su destino y que verificaran si efecti-
vamente estaban vinculadas con la industria peﬁrolera. Y, ademas, si
las companias importaban un torno o cierta cantidad de madera
machimbrada con franquicia de importacion y si esa madera o ese
torno se vendia después, quien deseara comprar ese torno o esa
madera, deberia cancelar los correspondientes derechos de
importacion puesto que esa mercancia habia entrado dirigida
inicialmente hacia la industria petrolera. ’

Contra este reglamento de 1930 fue que las companias dirigeron
un memorandum a Torres. Y la respuesta del ministro a ese
memorandum ihcluyc‘) la famosa comparacion del monto de los
derechos de importacion con el monto de los ingresos percibidos por
concepto de petrdleo. Obsérvese entonces que Torres, respetando la
ley, se enfrenté con las comparias por via de resoluciones y
reglamentos de las respectivas leyes.

En la ley de 1936 Néstor Luis Pérez incluyé una nueva modifi-
cacion en el famoso articulo 49 que fue precisamente el que dio ori-
gen a las disputas entre las companias petroleras y el Estado
venezolano.

Articulo 49. Los concesionarios gozan de exoneracién de derechos
de importacién cumpliendo con todas las disposiciones legales
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aplicables, de los efectos y ttiles que tengan que introducir, por ser
necesarios y no producirse o elaborarse en el pafs.'

Es decir, a partir de este momento, se prohibié la franquicia a
las mercancias que ya se producian en el pais. Por ejemplo, si aqui se
producia madera machimbrada, este producto no podia importarse
con la correspondiente franquicia. |

Este articulo 49 fue el responsable del inicio de la oleada de
demandas de las companias, en bloque, contra la nacion. Hasta 1936,
las companias venian presentando sus listas previas al Ministerio de
Fomento y aunque el Reglamento de Torres en 1930 era mas
restrictivo, en todo caso, siempre se respetaba el derecho que
usufructuaban las companias. Pero a partir de 1936, a la misma
madera machimbrada que el Estado habia venido exonerando a las
comparnias durante muchos arios, se le comenzé a negar la franquicia.

Asi, cuando las companias presentaban sus Listas Previas, la
respuesta del ministro consistia en aceptar una lista previa y rechazar
otra por cuanto los productos de la rechazada eran similares a los que
se producian en el pais y era preciso proteger la industria nacional. La
negativa de importacion con franquicia de algunos productos se hacia
sobre la base de que semejantes productos se producian en el pais.

La respuesta de las companias reclamaba al ministro que la ley
que él invocaba habia sido promulgada en 1936, mientras que la
compania se regia por la ley de 1922 (por ejemplo). Dado que en
dicha ley se afirmaba que la compania no tenia que cancelar derechos
de importacion, entonces se estaba aplicando retroactivamente la ley.

~ 'Gaceta oficial de los Estados Unidos de Venezuela.(Caracas)14.589 (febrero 1, 1922)
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Asi, la ley no podia ser retroactiva para perjudicar a la compariia. Sélo
podia ser retroactiva para beneficiarla, no para su perjuicio.

De esta manera, el ocho de abril de 1937 la Lago Petroleum
Corporation, The Venezuelan Oil Concessions, The Colon
Development Company, todas las comparnias mas importantes,
demandaron a la nacion.

Las sentencias de la Corte Federal y de Casacién

Tomese una muestra representativa que ilustra una sentencia
tipica. Por ejemplo, el caso de la Lago Petroleum Corporation. Esta
compania presento una lista previa el 10 de agosto (recuérdese que la
ley fue promulgada el 6 de agosto). La compania llevé la misma lista
previa que habia llevado durante todos los arfios al ministro. Pero a
partir del 10 de agosto el ministro Néstor Luis Pérez le negé la
franquicia. El ministro respondié a la compariia por medio de oficios
de fechas 10 de octubre de 1936, noviembre de 1936, diciembre de
1936, enero de 1937 y otros y en ellos el negé la franquicia
invocando el articulo 49 de la ley que acababa de promulgarse. Por esa
razon, la compania demando en abril de 1937 junto con las demas
companias petroleras.

Pues bien, después de las respectivas demandas las compariias
continuaban presentando Listas Previas y el ministro continuaba
rechazandolas. En 1938 se dict6é la primera sentencia de la que
entonces se denominaba Corte Federal y de Casacion (hoy en dia
Corte Suprema de Justicia desde el 23 de enero de 1961). Con esta
sentencia la Corte Federal y de Casacion efectivamente le dio la razén
a las companias petroleras. Es decir, el Estado no podia aplicar
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retroactivamente la ley a las companias; tenia que respetarles los
derechos que habian adquirido en leyes anteriores.

Todas las sentencias, sin excepcién, fueron a favor de las
empresas petroleras. Sin embargo, el ministro Egana reemplazé a
Néstor Luis Pérez en 1938 (hasta 1941). Este ministro no sélo
continud la labor de Néstor Luis Pérez sino que, ademas, no volvié a
"respetar”, si se nos permite la inexactitud, las sentencias de la Corte
Federal y de Casacion en el sentido siguiente. Las companias exhibian
la sentencia de la Corte Federal y de Casacion por medio de la cual se
habia obligado a la Nacion a darles la franquicia que les habia sido
negada. El apoderado de las compariias era el reconocido abogado
Alejandro Pietri. Ante esto el Ministro Egana respondia que la
sentencia se habia originado por los oficios niumeros x y y, y en este
sentido el Ministerio autorizaba la importacion de estos bienes sin
necesidad de pagar los correspondientes derechos de importacion.

Pero cuando a la semana siguiente regresaban las compariias con
. otras Listas Previas pero con los mismos tipos de materiales que ha-
bian sido objeto de las demandas desde 1937 el Ministro Egana, -he
aqui su originalidad- las volvia a rechazar.

La respuesta de Alejandro Pietri no se hacia esperar. Si el '
ministerio recién habia autorizado la franquicia para los bienes que
eran idénticos a los que hoy volvia a someter a la consideracion del
ministerio, éste no tenia por qué volver a negar su franquicia. Esta
presentacion de listas previas era de caracter obligatorio desde la
Resolucion del Ministro Torres en 1922.

Ante lo cual, el Ministro Egana respondi; que antes de dichas
demandas los motivos que el ministerio habia expuesto se habian
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basado en el hecho de que los materiales sobre los que solicitaba la
franquicia no tenian tal derecho por cuanto se producian bienes
similares en el pais. Pero ahora Egana habia encontrado un nuevo y
distinto motivo para que el ministerio pudiera negar tal franquicia:
No se negaba invocando el articulo 49. Se negaba en base a la ley de
1922, ley por la compania se regia. Egana se habia tomado el trabajo
de estudiar la ley de 1922. El articulo 48 de esa ley decia: "los
concesionarios gozan de la exoneracion de derechos de importacion
cumpliendo con todas las disposiciones legales aplicables [de los
objetos] que destinen a sus obras de exploraciéon y explotacién,
refineria y transporte. Y en general de todos los efectos y ttiles que
introduzcan para los trabajos que tienen el derecho o la obligacion
de emprender de conformidad con los articulos...”.

Es decir, el ministro Egana no estaba negando la franquicia a la
madera machimbrada que habia dado origen a los juicios. Ahora se le
negaba porque consideraba que no era indispensable para la
industria petrolera y porque consideraba que no iba a ser destinada a
la industria petrolera. Es decir, invoco el articulo 48 de la ley de
1922 y no el articulo 49 de la ley de 1936. Y asi con la ley de 1925,
de 1928, etc.

De esta manera, la empresa tenia que volver a demandar de
nuevo, el Procurador General José Antonio Abreu tenia que
comparecer de nuevo a la Corte a responder por la nueva demanda, y
asl sucesivamente.

Es decir, Torres respetd la ley y legisléo por la via de la
resolucion. Néstor Luis Pérez, promulgo la ley de 1936, incluyd, entre
otros, el articulo 49 y lo invoc6 ante las companias. Esto dio origen a
la oleada de juicios. Y Manuel R. Egana, con todo y sentencias a favor
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de las companias petroleras se dio el lujo de continuar negando la
franquicia a cuanta lista previa llegara a sus manos y que considerara
que no tenia por qué otorgarsele la exoneracion.

Como se puede observar, este enfrentamiento fue bastante
violento -dentro de lo legal: He aqui una correspondencia entre la
Lago Petroleum Corporation y el Ministro de Fomento Manuel R.
Egana que ilustra este “irrespeto”. La sentencia fue el 30 de abril de
1938. Y el 1° de febrero de 1939 Egana se dirigio a la Lago Petroleum
Corporation:

Este Ministerio, en acatamiento al auto de fecha 22 de diciembre
de 1938, dictado por la Corte federal y de Casacion en el juicio seguido
por su representada contra la Nacién por exoneraciones negadas
autoriza a la Lago Petroleum Corporation para importar libres del pago
de derechos arancelarios los efectos negados a que se refieren los
oficios... [que dieron origen a la demanda].?

Alejandro Pietri respondié a Egana el 27 de febrero:

El 3 del corriente recibi6 esta Compaiiia el Oficio de usted del 1°
del mismo mes [...] en que, en acatamiento del auto de fecha 22 de
diciembre de 1938 dictado por la Corte Federal y de Casacién en el juicio
seguido por mi representada contra la Nacién por exoneraciones
negadas, autoriza a la Lago Petroleum Corporation para importar libre
del pago de derechos arancelarios los efectos a que se refieren los oficios
de ese Despacho, niimeros [...].

En el mismo caso de los materiales negados por [tales oficios]
que en cumplimiento de los fallos de la Corte usted ha ordenado
exonerar, estan los materiales que ese Ministerio negé después de
introducida la demanda, por la misma razén de producirse y elaborarse
en el pais [...]. )

Y en virtud de las razones expuestas y dada la situacién juridica
[...] pido a usted muy respetuosamente se sirva de ordenar la

2 Revista del Ministerio de Fomento. (Caracas), II, 12 (mayo, 1939), pp. 462-3.
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exoneracién de los materiales negados por los oficios que dejo
enumerados.’

O sea, Alejandro Pietri solicitaba que se exoneraran los bienes a
los que también se les habia negado la exoneracion desde el comienzo
del juicio hasta su sentencia.

Egana '"reconsider6” la peticion de Alejandro Pietri el 20 de
marzo:

De acuerdo con las facultades que tiene el Ejecutivo Federal y
siguiendo normas establecidas por las Leyes sobre Hidrocarburos y
demas Minerales Combustibles de 1922 y 1925, autoriza la importaciéon
de los siguientes efectos... y niega autorizacién para importar con el
goce del beneficio de exoneracion los efectos que a continuacién se
expresan por no ser de uso indispensable ni tener relacidn directa con
los trabajos que esa compaiiia tiene el derecho y estd en la obligacidn
de hacer de acuerdo a la ley de la materia... Pero en cuanto a los efectos
que siguen este Ministerio exige una descripcién y mencién de destino
y uso més preciso y exacto que haga posible un estudio consciente y
adecuado para poder examinar si hay franquicia o no.*

Es decir, aceptaba la franquicia para los bienes que dieron
origen a los juicios. Negaba y rechazaba otros y con respecto a los
ultimos exigia una descripcion mas detallada para poder decidir.

nuevamente le suplico al ciudadano [esto es el 22 de abril de 1939]
Ministro de Fomento, por ser de justicia y conforme a derecho, que
habiendo quedado desvirtuados por los fallos de la Corte Federal y de
Cassacion del 30 de abril y 22 de diciembre de 1938 los fundamentos que
tuvo ese Ministerio para negar la exoneraciéon de materiales a esa
compafiia segun oficio... proceda a dictar la orden de exoneracién
correspondiente.’ .

>Ibidem, pp. 462-4.
‘Ibtdem, pp. 464-6.
* Ibtdem, pp. 469-70.
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El tono de la correspondencia entre Pietri y Egana fue subiendo.
El 19 de mayo de 1939 finalmente respondié furiosa la compania:

la actitud asumida por el Ministerio de Fomento es, sin duda, la de una
parte contrastante que no cumple sus obligaciones para con la otra.®

Ante lo que respondio el Ministro Egana el 23 de mayo de 1939:

El Ministro de Fomento ha estudiado suficientemente los
problemas juridicos materia del escrito y con absoluta conciencia de
responsabilidad y animado por la conviccién de la legalidad de su
criterio ha fijado la solucién... en su oficio N°... y asi lo ratifica.

Al sostener sus puntos de vista juridicos el despacho de Fomento
cree firmemente que defiende los intereses de la nacién dentro de la
legalidad de las situaciones creadas por las relaciones concretas entre las
partes. Animado siempre de una sana voluntad de respeto a sus
obligaciones, linea de conducta ésta, que ni moral ni juridicamente es
esa la compafiia llamada a censurar’

Esta no fue la dnica situacion conflictiva. Hubo otras sentencias.
Es decir, se puede resumir la gestion del Ministro Egana afirmando
que en Venezuela desde 1938 hasta 1943 no se volvié a importar
ninguna mercancia sin que previamente las companias no pagaran a
sus abogados fuertes sumas para demandar al Estado. jLa comparnia
que quisiera importar con franquicia primero tenia que ir a la Corte!

Es supremamente interesante comparar estos fallos de la Corte
con unos similares que se presentaron por igual motivo en la Corte
Suprema de Justicia colombiana. En los votos salvados de las
sentencias venezolanas se esgrimiéo como argumento a favor de esos
votos las razones que expuso la Corte Suprema colombiana pero en
contra de las companias. El fallo de la Corte colombiana fue muy

®Ibidem, p. 471.
7 Ibidem, p. 477.
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simple. El impuesto es materia soberana, no se negocia. No se pueden
otorgar franquicias de una manera contractual. El Estado es soberano,
no negocia sus impuestos. No se pueden invocar derechos adquiridos
en materia de impuestos generales. Entre otras cosas, dice la Corte
colombiana:

La actora pretende que fue contractualmente exonerada del pago de
todos los impuestos, salvo dos, a causa de lo cual no se constituye
deudora de ningiin tributo creado con posterioridad a la vigencia del
pacto... La Corte no acepta esta tesis, porque al analizar la clausula XIII
del contrato con el criterio que fluye de la exposicién hecha, encuentra
que la concesionaria goza de las prerrogativas de orden fiscal singular,
limitadas por las fuentes, las bases y la clasificacién de los impuestos de
que fue exonerada, pero en manera alguna de una situacién de
privilegio absoluto violadora de la justicia fiscal.’

Esta jurisprudencia colombiana fue investigada y llevada a
Venezuela por quienes esgrimieron los votos salvados en todas las
sentencias de la Corte Federal y de Casaciéon y fue aducida en todos
los juicios sin ninguan éxito.”

En casos como estos, un investigador se ve en la obligacion de
restringir cada vez mas sus hipoétesis. Habria que investigar mas
particularmente quiénes eran los jueces, si habia corrupcion, si sus
concepciones eran demasiado juridicistas, si habia presiones u otro
tipo de aspectos politicos y axiologicos. Hasta 1os momentos el autor
no ha podido avanzar con respecto a este tipo de consideracion. Por
ello, simplemente se dejan planteados los hechos tal y como
acontecieron. Otros investigadores podran, tal vez, investigar las
diversas hipétesis que se puedan desprender de esta situacion.

® Cita tomada directamente de la sentencia publicada en la Gaceta Judicial (6rgano de la
Corte Suprema de Justicia, Bogotd), XLVII, 1942 (noviembre, 1938), pp. 379-80.

® Véase por ejemplo la Memoria de la Corte Federal y de Casacién, Imprenta Nacional,
Caracas, 1941, pp. 331-394.
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La Ley de Hidrocarburos de 1943

Pues bien, en 1943 el Ministerio de Fomento dicté la Ley de
Hidrocarburos y podria afirmarse que fue una excelente ley en el
sentido de que nunca fue modificada en los aspectos que la destaca-
ron con respecto a las leyes anteriores. En su articulo 46 dice:

Ademds de los impuestos establecidos en los articulos anteriores
. - p’ . .
los concesionarios pagaran todos los impuestos generales cualquiera
que sea su indole.”

Esto significo que a partir de esta ley a las comparnias se les
obligé a pagar cualquier derecho de importacion o impuesto sobre la
renta (que habia sido creado en 1942). Hubo un convenio entre las
companias petroleras y el Estado venezolano por medio del cual se
resolvieron todas estas disputas y este impasse al que se habia
llegado. Este convenio puede ser designado con una expresion del
lenguaje cotidiano: "borrén y cuentas nuevas". '

El ministerio se comprometié a desistir de todos los reclamos
que tuviera en contra de las companias con la condicién de que todas
las comparnias se acogieran a la nueva Ley de Hidrocarburos de 1943.
Y efectivamente, mas del 90% de las compariias se acogio a la recién
promulgada ley. Desde entonces, podria afirmarse que las relaciones
entre el Estado y las companias entraron en el siglo XX: quedaron

i

sometidas al impuesto sobre la renta.

'° Gaceta Oficial de los Estados Unidos de Venezuela. (Caracas), LXXX, 31 extraordinario
(marzo 13, 1943), p. 8.
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A partir de esta fecha, lo que el Ministerio de Fomento dejara de
percibir por concepto de la Ley de Hidrocarburos lo iria a percibir el
Ministerio de Hacienda por concepto de la Ley del Impuesto sobre la
Renta.

A partir de 1943 uno de los mas importantes ingresos fiscales
“por concepto de impuestos generales estuvo constituido por el
impuesto sobre la renta. Los derechos de importacién pasaron a un
segundo plano.

E1 "fifty-fifty"

En la evolucion histdrica de la legislacion petrolera a partir de
1943 hay dos puntos técnicos que requieren una explicacion mas
detenida: el funcionamiento del "fifty-fifty" y los precios de referencia
fiscal. Sin estos ultimos no se puede entender el éxito de la OPEP.

La ley de 1942 fij6 en un 12% la tasa aplicable a las compariias
petroleras; un 2,5% de impuesto cedular mas un 9,5% de impuesto
complementario. En 1945 se creé un decreto que obligé a pagar a las
companias, pero sélo por ese arno, un 32%.

En 1948 Accion Democratica incluy6 el famoso "fifty-fifty". Dice
el articulo:

Si después de deducidos los costos de los contribuyentes las
compaififas obtuvieran una participacion mayor que la del Estado, a esa
diferencia se le aplicard un 50% adicional.
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Por ejemplo: supéngase un precio de realizacion US$1.

Precio Ingresos del Ingresos del
de venta 1,00 las compainias Estado
-costo -0,40

-regalia -0,10 0,10
costo total 0,50

Ganancia bruta de

las companias 0,50

-ISLR 12% -0.06 0.06
Ganancia neta de las

companias 0,44 0,16
Diferencia entre ambos '

ingresos 0.28

Impuesto adicional 50% -0.14 +0.14
Total ingresos recibidos: 0,30 0,3
Participacion Estado-companias: 50:50

Este fue el famoso impuesto del "fifty-fifty" que ha despertado
tanta admiraciéon. Sin embargo, también presenté sus defectos. El
mas grave de ellos es que con este impuesto el Estado volvi6é a atarse
las manos, puesto que no habia razén para que el Estado fijara su
participacion en un 50: 50. ¢Por qué? ¢Por qué no podia ser 60: 40?

Manuel R. Egaiia: El abuelo de la OPEP

En 1949 Egana volvio a ser Ministro de Fomento y envi6 al
Medio Oriente una mision con la Ley del Trabajo de 1936, la Ley del
Impuesto sobre la Renta de 1942 y la Ley de Hidrocarburos de 1943
traducidas al arabe. El proposito de esta mision fue el de mostrarle a
los arabes las conquistas que habia logrado Venezuela con respecto a
las companias petroleras. Se suponia que los arabes, al estudiar estas
leyes, harian otro tanto y se unificarian los frentes en contra del
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capital petrolero trasnacional. Este es el primer antecedente
concreto, conocido por ahora, que intentd unificar las politicas de los
paises petroleros en contra del capital trasnacional. Es el primer
intento de acercamiento que hubiera podido designarse como OPEP.

Por ello, es perfectamente licito afirmar que si Pérez Alfonzo es
considerado como padre de la OPEP, el Ministro Egana debe ser
considerado el abuelo de la OPEP, fue padre antes que Pérez Alfonzo.
La misiéon al Medio Oriente constituyd el primer intento oficial de
igualar y concertar las mismas politicas frente al capital petrolero
trasnacional."

El camino hacia el éxito de la OPEP

En 1958, al caer Pérez Jiménez, se nombrd como Presidente
Provisional a Wolfang Larrazabal. Pero como posteriormente fue
candidato a la presidencia, tuvo que renunciar al cargo de Presidente
Provisional. El Doctor Edgar Sanabria reemplazé el 20 de noviembre
de 1958 a Larrazabal como Presidente Provisional.

En 1958 el Ministro de Minas e Hidrocarburos era Julio Diez.
Parece ser que los medinistas quisieron cobrarle a Accion
Democratica el golpe de 1945 [Manuel R. Egana, Julio Diez, Edgar
Sanabria, Eugenio Mendoza, Uslar Pietri, eran medinistas todos]. El
Doctor Sanabria elevo de "un solo plumazo"” la tasa del impuesto sobre
la renta aplicable a las companias petroleras hasta un 47,5%.

Todos los gerentes y directores de las empresas petroleras se
enteraron por television del decreto de diciembre de 1958. Con esto,

""Fabio Maldonado Veloza, “La accién del Estado en el origen y el destino del ingreso petrolero”, en:
Alfredo Ramos Jiménez, Venezuela: Un sistema politico en crisis, 1987, p. 185.
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habia quedado enterrado para siempre el famoso "fifty-fifty". A partir
de ahi la participacién del Estado en el ingreso petrolero fue
incrementandose a 60:40, 70:30, 80:20 a favor del Estado.

En 1967 el presidente Raul Leoni (1964-1969) aumento la tasa
del impuesto sobre la renta a un 52% y se incluyeron en la legislacion
los precios de referencia fiscal que con el presidente Rafael Caldera
(1969-1974) se llamaran valores de exportacion. Veamos como
funcionan dichos precios de referencia fiscal.

No es lo mismo cobrar impuestos sobre la renta que cobrar en
base a un precio de referencia fiscal. No es lo mismo en el sentido
siguiente. Cuando los ingresos tributarios se cobran tomando como
base la renta de los contribuyentes acontece que las empresas venden
a un determinado precio de realizaciéon. Si el preéio es alto (con
respecto a los costos, por supuesto), la ganancia resultante también
sera alta e igualmente alta la base impositiva.

El Estado cobrara unos impuestos mas altos. Si el precio baja, le
acompanaran la ganancia y los impuestos. Es decir, cuando se cobra
en base a la renta del contribuyente, los ingresos fiscales son
totalmente dependientes de lo que acontezca con esa renta. Si ésta
sube, aquéllos suben; si ésta baja, aquéllos bajan.

Es por ello que el Estado no estaba dispuesto a continuar con
esta correlacion entre rentas de los contribuyentes e ingresos fiscales
del Estado. Y maxime cuando los precios estaban en descenso. Habia
necesidad de romper esta dependencia; y esta correlacion entre
renta de los contribuyentes e ingresos fiscales; entre el ingreso de las
compainias y el ingreso del Estado. Y el precio de referencia fiscal se
constituyd en el mecanismo idoneo para dicho propoésito.
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Con dichos precios de referencia fiscal los ingresos tributarios
del Estado ya no serian mas una funciéon del precio de venta, de los
ingresos de las empresas. Ahora serian una funcién del precio de
referencia fiscal. Es decir, subieran o disminuyeran los precios de
venta, los ingresos fiscales permanecerian constantes. Estos ingresos
del Estado ahora se cobraban en funcién de un precio que no era el
de venta. Se cobrarian en funcién de un precio inexistente: el precio
de referencia fiscal. Supéngase que el precio se encontrara en un
délar y bajara a US$ 0,80, eso no afectaria los ingresos del Estado.
Supodngase que, independientemente de los costos, el Estado cobrara
el 50% sobre el dolar de venta; recibiria US$ 0,50. Si el precio
descendiera a US$0,80, el Estado sélo recibiria US$ 0,40. Pero si
fijara el precio de referencia fiscal en un ddlar, el Estado ya no
cobraria US$ 0,40; cobraria sobre el precio de referencia fiscal fijado
en un dolar: cobraria US$0,50 en lugar de US$ 0,40.

Por eso, el precio de referencia fiscal era un precio que no
existia en la vida real. Era un precio al que las companias no habian
vendido. Resta por explicar, entonces, el desarrollo real, historico, de
estos precios de referencia fiscal.

En la primera etapa de este periodo de vigencia de los precios
de referencia fiscal, Leoni los negocidé con las companias petroleras
por un lapso de cinco anos. De mutuo acuerdo, el Estado y las
companias convinieron en fijarlos.

En 1970, estos precios de referencia fiscal cambiaron de
nombre; comenzaron a denominarse valores de exportacion. La
diferencia consiste en que desde entonces fue el Estado quien f{ijo
unilateralmente los valores de exportaciéon; ya no se fijarian en base a
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convenios con las compariias. Desde el momento en que era el Estado
quien determinaba unilateralmente los valores de exportaciéon ahora
ya no existirian limites en la determinacion de los valores de
exportacion. Los valores de exportacion ya no se negociarian; podrian
fijarse cercanos a los precios de realizacion (precios de venta) y,
ademas, si el Estado lo considerara necesario y factible, podria
fijarlos por encima de los precios de realizacion. Podria fijarlos en
US$0,50 por encima del precio de realizacién, o bien US$1,00,
US$2,00, US$5,00 6 US$10,00 dolares por encima del precio de
realizacion! Y en base a este precio de referencia cobraria sus
impuestos.

Y cuando en 1973 fue toda la OPEP quien fijé unilateralmente y
sin limites estos precios de referencia, entonces se constituyé en el
triunfo mas espectacular que cualquier organizaciéon hubiera logrado
jamas en la historia. Estos precios de referencia no fueron determi-
nados por productividades marginales, ni por consideraciones de tipo
econdmico, ni por el mercado, ni por la oferta y la demanda. Este fue,
fundamentalmente, un precio politico. Se determiné por una
correlacion de fuerzas, se determiné por el poder que ahora ejercian
los Estados soberanamente. Fue la imposicion de los Estados
propietarios frente a un capital arrendatario extranjero.

Resuelta de esta manera la correlacion de fuerzas entre el
Estado y las compaiiias, ¢qué le podia impedir a la OPEP multiplicar
sus precios de referencia por tres, cuatro, cinco, siete o diez veces
como lo hizo?

Por ello, los precios pasaron de US $3,00 a US $34,00. Y desde
el punto de vista de las empresas petroleras, si éstas querian evitar la
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quiebra o mantener sus tasas de ganancia intactas, se veian en la
obligacion de elevar proporcionalmente los precios de realizacion.
Solo de esta manera podian cumplir sus compromisos con los
Estados soberanos. Y por ello estos costos se trasladaron a los
consumidores extranjeros de petroleo. Y constituyeron, por lo tanto,
una transferencia neta de plusvalor desde esos paises hacia los paises
de la OPEP.

Obsérvese atentamente que, desde un punto de vista estricto, la
OPEP no determind precios. Antes que precios de realizacién o
precios de venta, lo que prefij6 fueron los precios de referencia. En
otras palabras, antes que el petréleo concurriera al mercado, la OPEP
lo encarecia. Es como si dijera formalmente a las companias: "Antes
que ese barril salga al exterior recuerde que debe cancelarme diez
dolares por é€l". De esta manera, la OPEP determiné lo que Ramoén
Rivero ha denominado una estructura de renta antes que unos
precios de venta.'> Esto es, la determinacién inmediata es la
estructura de renta; la determinacion mediata es la de los precios de
realizacion. La OPEP determiné activamente su participacion en los
beneficios de las companias, a diferencia de la forma pasiva como
cobraba en base al impuesto sobre la renta: esperaba el resultado de
como le iba al contribuyente y, segun eso, cobraba. Si le iba "bien",
cobraba mas, si le iba "mal" cobraba menos.

Y no sélo incrementé su participacion en los beneficios de las
companias. Ademas, las obligé a trasladar, a recaudar esta renta en la
esfera del consumo. Las convirtié en agentes interceptores de valor
extranjero para ser transferido hacia los paises de la OPEP.

'* Angel Marquez (editor), El imperialismo petrolero y la revolucién venezolana: Las ganancias extraordi-
narias y la sobcrania nacional, Editorial Ruptura, Caracas, 1977. Al respecto véase la rescfia de tal obra:
Fabio Maldonado Veloza, “La OPEP: Un cartcl de terratenicntes” en Comercio Exterior (Banco Nacional
de Comercio Exterior, México), XXXI, 6 (junio 1981), p. 705.
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Por eso es absurdo el argumento que sostiene que las companias
petroleras fueron las que subieron los precios para que los paises
industrializados pudieran pasar a fuentes alternas de energia. En
Venezuela no llegé ninguna compania a decirle a un ministro: "por
favor incremente el precio” o "por favor, increméntenos los valores
de exportacion”, ante lo cual el Estado, obedientemente, hubiera
respondido de semejante manera. Las companias tampoco fueron a
las Conferencias de la OPEP a rogarle que subiera los precios. Los
precios de referencia fueron fijados por las respectivas conferencias
de la OPEP.

Pues bien, cuando se aseveraba que la OPEP no es una
organizacion de Estados productores de petroleo sino de Estados
propietarios, surge una confusion en el sentido siguiente. Cuando se
afirma que una empresa es productora, dicha empresa puede fijar
libremente su volumen de produccién y su precio. Cuando se habla de
la OPEP se dice que esta organizacion pretendia fijar el volumen de
produccién. Por eso, la OPEP fracas6 cuando intentd controlar el |
volumen de producciéon. Igualmente fracasé cuando intenté fijar
precios. O sea, jamas logré fijar precios de realizacion ni establecer
un control del volumen de exportacion.

No obstante, a partir de 1982-1983, la OPEP comenzd, por
primera vez en su historia, a prorratear la producciéon entre sus
miembros. Ahora bien, por qué antes no logré prorratear la
produccion y sé6lo ahora, a partir de 1982, no sélo se habla de ello
sino que fija las cuotas de los paises miembros? Esto se debe a que el
productor, el capitalista arrendatario petrolero trasnacional, fue
nacionalizado. Ahora el propietario, el rentista, fue quien nacionalizé
el capital. No fue la categoria capital la que nacionalizé a la categoria
tierra. Fue la Tierra quien nacionaliz6 al Capital.
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Esto quiere decir que ahora el Estado, sin dejar de ser
propietario, se convierti6é ademas en productor. Ya no sélo es
rentista, ademas es un capitalista. Y es por ello que PDVSA se
enfrenta con el Ministerio de Hacienda cuando éste quiere incremen-
tarle los impuestos. Y como toda la OPEP ya ha nacionalizado, como
ahora ademas de ser propietaria es productora, es obvio que ahora
tenga que preocuparse por variables que anteriormente no le
competian. Antes se preocupaba por la renta a través de los precios
de referencia. Ahora tiene que preocuparse por defender esa renta
pero por la via del productor, por la via de las variables que tienen
que ver con un productor: los precios de venta y el control del
volumen de exportacion. Y en este punto hay que detener el flujo de
analisis y explicar lo que cambid.

Antes de las nacionalizaciones el precio de realizacion (de venta)
contenia una rigidez a la baja constituida por los compromisos que las
comparias tenian que pagar con respecto a los precios de referencia.
El capital arrendatario petrolero acudia al mercado con esta rigidez
a la bgja y ante cualquier presion de sus clientes en el sentido de
pretender bajar los precios, las companias se veian imposibilitadas a
hacer tal rebaja. Si concedian tal rebaja no podrian cancelar sus
compromisos con el ministerio. O lo que es lo mismo, si concedian la
rebaja era a costa de sus propias ganancias.

Pero a partir del momento en que se nacionalizé el petréleo, el
precio de realizacion pierdié esa rigidez a la baja. Ahora el precio de
realizacion si podia disminuir, si podia presionar al precio de
referencia. Este ultimo podia ceder a las presiones a la baja de los
precios de realizacion (de venta). Es decir, el precio de referencia
dejo de cumplir el papel de ser un elemento que obstaculizara la baja
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de los precios de realizaciéon. Y al despojarsele de este papel dejo de
ser importante.

Por el contrario, el papel activo lo representara ahora el precio
de realizacion. Sera éste quien decida o permita que el precio de
referencia baje o suba respectivamente.

El precio de referencia se determinaba por una correlaciéon de
fuerzas entre el Estado propietario y el capital arrendatario. Al
nacionalizarse este ultimo, desaparecié tal correlacion. Al desa-
parecer tal correlacion, al reemplazarse el capital arrendatario
extranjero por una empresa estatal nacional, a ésta si se le podian
hacer ciertas concesiones en torno a los precios de referencia. Por
consiguiente, los precios de referencia fueron desplazados en
importancia. Y en su lugar se entronizaron, también en importancia,
los precios de realizacion (de venta).

Como se puede deducir a esta altura, si los precios de
realizacion no tienen rigidez a la baja, si ahora los precios de
referencia no juegan el mismo papel importante que antes, es obvio
que los precios de realizacion quedaran expuestos a las presiones del
mercado; quedaran totalmente "desamparados"” por decirlo asi, de las
fluctuaciones del mercado. Y la unica forma de defender un precio en
el mercado es controlando el volumen de produccion.

Es por esta razén que en las conferencias de la OPEP celebradas
desde 1982 el problema central ha girado en torno al control del
volumen de producciéon. El 30 de noviembre de 1985, el Ministro de
Petroleo de Argelia Belcacem Nabih expresd con toda razén que la
OPEP, al eliminar el precio de referencia, dejé a la organizacién sin
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alma.” Y que eliminar el precio de referencia de la OPEP significa
eliminar una rigidez a la baja. Ahora los productores nos veremos
obligados a competir entre nosotros mismos y no habra nada que lo
pueda impedir. Como evidencia de esto se tiene la nueva forma de
calcular los valores de exportacion en Venezuela. En estos momentos,
tales valores se obtienen multiplicando el precio de venta -es decir,
de realizacion- por 1,20 y el resultado sera el nuevo valor de
exportacion, en base al cual PDVSA cancela sus impuestos. O sea, la
percepcion fiscal devino pasiva otra vez: si el precio de venta
desciende, descienden los ingresos fiscales por concepto de
impuesto petrolero, cosa que no ocurria en los anos precedentes a la
nacionalizacion.

En este sentido, la OPEP, ha quedado reducida a las mismas
circunstancias que han caracterizado a las demas organizaciones
productoras de materias primas de los paises del Tercer Mundo. El
Convenio Internacional del Café, el Convenio Internacional del Trigo,
de Estano, etc. se han creado precisamente por las presiones que el
mercado ha ejercido sobre sus productos. Y durante todos estos anos,
el éxitos de estos convenios ha sido logrado por un estricto control
de producciéon de sus paises miembros. Y la OPEP se encuentra en
estos momentos exactamente en la misma posicion. Es una situacion
muy paraddjica. Si 1la OPEP no hubiera nacionalizado, es licito pensar
que no se hubiera eliminado esa rigidez a la baja. Las companias no
hubieran podido bajar los precios de realizacion. ¢Si las comparnias no
hubieran sido nacionalizadas el 1° de enero de 1976, el Estado les
hubiera bajado el impuesto de un 72 a un 66% como lo hizo con
PDVSA?

'3 Véase Comercio Exterior (Banco Nacional de Comercio Exterior, México), XXX VI, 2 (fcbrero, 1985),
p.161.
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A esto se arniade el hecho que han surgido otros paises
productores de petréleo. O sea, en la dicotomia paises-OPEP y paises
no-OPEP, los paises no-OPEP estan constituidos, entre otros, por
Estados Unidos, Canada, Inglaterra. Y estos paises fungen como
productores y como consumidores. Esto obliga a formular una
interrogante: Si estos paises sufrieron las consecuencias de unos
precios altos por culpa de la OPEP, van a sentarse ahora con ella a
volver a defender el precio del petréleo pero esta vez en base a un
control conjunto de la produccion?
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