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Resumen

Los ministros Néstor Luis Pérez (1936-1938) y Manuel
Rafael Egania (1938-1941 y 1949) en el gobierno de
Loépez Contreras (1936-1941) hicieron importantes con-
tribuciones al desarrollo del marco institucional petro-
lero después de la muerte de Goémez en diciembre de
1935. La gestiéon de estos ministros tuvo que enfrentar
las demandas que las companias petroleras internacio-
nales ejercieron en bloque contra la nacién desde 1937,
a raiz de la promulgacion de la Ley sobre Hidrocarburos
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y demas Minerales Combustibles de 1936. Con esa ley,
el Estado intent6 suprimir la exoneracion de derecho de
importacion a las concesiones anteriores a esa ley. A pesar
de que la nacion perdioé todas las demandas entre 1938 y
1941, Pérez y Egafia lograron encontrar los mecanismos
adecuados para compensar esas derrotas juridicas forma-
les. Con esos mecanismos informales lograron promocio-
nar los éxitos que desesperadamente necesitaba el Estado
venezolano para configurar el cambio institucional que el
pais estaba pidiendo en cuanto a obligar a las compafiias
internacionales a someterse a un régimen de impuestos
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no especificamente petroleros (derechos de importacion).
Aqui se examina ese proceso que allano el camino para el
espectacular éxito de la posterior Ley de Hidrocarburos
de 1943 desde el enfoque neoinstitucional de Douglass

North.

Palabras clave: ncoinstitucionalismo, industria petro-
lera venezolana, historia econémica.

Cédigos JEL: N46, N56, N76, H87, L51 y L71.

Abstract

Néstor Luis Pérez (1936-1938) and Manuel Rafael Egana
(1938-1941 y 1949), Ministers under the government of
Lopez Contreras (1936-1941), did important contribu-
tions to the development of the oil institutional framework
after Gomez died in December 1935. These ministers had

to face the lawsuits of almost all the oil companies against

1. Introduccion

A) Antecedentes y contexto historico

Hacia 1936 en Venezuela se tenia plena conciencia de
que el pais era petrolero. Las masivas exploraciones na-
cionales de 1912 y 1913 ya habian producido resultados
categoricos. El primer pozo simbélico (Zumaque I) ha-
bia sido descubierto el 31 de julio de 1914 en el Campo
Mene Grande. Igualmente, el pozo Barroso 2 habia re-
ventado el 14 de diciembre de 1922 en el Campo La
Rosa, cuya concesion pertenecia a la empresa Venezuelan
Ol Concessions. La importancia de este descubrimiento
quedo ilustrada en la famosa fotografia, clasica hoy en
dia, de un chorro de alrededor de 100 metros de altu-
ra que produjo aproximadamente 100.000 barriles en
un periodo de nueve dias en Cabimas, Estado Zulia. En

the Venezuelan state since 1937 because the government
had enacted the 1936 hydrocarbons and other mineral
fuels law. With it, the Venezuelan state tried to suppress
the free duties on imports that have prevailed before the
law. Even though the Venezuelan state lost all lawsuits,
these Ministers did find the correct mechanisms to com-
pensate the formal judicial fiasco. With these informal
mechanisms, they got the success that the state needed in
order to perform the institutional change the country was
asking for, in terms of compelling oil companies to pay
taxes not particularly related to the oil activities (import
duties). This paper examines the whole process that got
the spectacular success represented by the 1943 hydro-
carbons law from the point of view of Douglass North’s
neo institutionalism.

Keywords: neo-institutionalism, oil industry, economic
history.

1916 la empresa The Caribbean Petroleum Company ya habia
concluido su refineria de San Lorenzo. Las exportaciones
petroleras se habian iniciado en 1917. De un millon de
barriles de petrdleo exportado (incluyendo crudo y pro-
ductos refinados) en 1921 se habia pasado a ciento cin-
cuenta millones de barriles a finales de 1936. Las expor-
taciones petroleras ya habian excedido las exportaciones
de cacao en 1923, las de café en 1925, las de cacao y café
conjuntamente en 1926 y, finalmente, las de todas las ex-
portaciones de productos tradicionales en 1928.

La severa asimetria de informacion entre el capital ex-
tranjero y los funcionarios publicos venezolanos se ha-
bia reducido considerablemente en relacién con las
instituciones petroleras, pues la curva de aprendiza-
je de los ministros de fomento habia tomado pendien-
tes muy pronunciadas. Como se observard, los cambios



Los conflictos alrededor del “cambio institucional” petrolero venezolano entre 1936 y 1943

institucionales “incrementales” habian logrado avanzar
considerablemente en medio de drasticas limitaciones y
habia comenzado a pensarse en cambios institucionales
discontinuos. La ineficiencia ya empezaba a enfrentarse.
Los incentivos de atraccion de capital extranjero direc-
to habian funcionado correctamente. Con la muerte de
Gomez se pens6 en un desempefio econdémico nactonal.

Gomez muri6 en diciembre de 1935. Desde el denomi-
nado Plan de Febrero de 1936, el Estado, por via de los
gobiernos de Eleazar Lopez Contreras (1936-1941) y de
Isaias Medina Angarita (1941-1945) queria modernizar
el pais. Para conseguir este proposito, el Estado bus-
c6 ingresos en el sector econémico mas privilegiado: el
petrolero. La modernizacién exigia ingresos fiscales im-
portantes y crecientes. Para ello, se necesitaba modificar
sustancialmente los derechos de propiedad del capital
petrolero internacional sobre sus concesiones y suprimir
sus privilegios contractuales en relacion con las exonera-
ciones de los derechos de importacion.

El problema fiscal de ese momento (1936) consistia no so-
lamente en poner como objetivo una cantidad de dinero
que fuera posible interceptarle al capital internacional,
sino prever mecanismos que permitieran predecir la can-
tidad de dinero que esperaba obtener. Para eso, el Estado
necesitaba reafirmar como prerrogativa suya la sobera-
nia impositiva. Habia que implantar el marco institucio-
nal necesario para llevar a cabo el cambio institucional
definido por Douglass North (1993, 2007): se necesitaba
[1] poner en orden las finanzas ptblicas, [2] aumentar
la participacion en el ingreso petrolero, [3] promulgar
normas formales, [4] imponer limitaciones informales
necesarias para conseguirlo y [5] disenar los mecanis-
mos de coerciéon necesarios para que el capital extranjero
cumpliera con ambos tipos de limitaciones (también pue-
den consultarse otras obras importantes en North, 1966
y 1981).

Fabio Maldonado-Veloza

Sin embargo, muy pronto, los funcionarios pablicos irian
a descubrir que no iba a ser una tarea facil. Todavia no
existia el impuesto sobre la renta (la primera ley entro6
en vigencia el 1° de enero de 1943). El marco institucio-
nal vigente no estaba diseniado para medir la riqueza y el
ingreso petrolero del capital extranjero o, expresado en
términos neoinstitucionales, los costos de mediciéon de la
riqueza y del ingreso de esos contribuyentes, generados
en la explotacion petrolera, eran excesivamente altos. La
unica posibilidad disponible era la de incrementar los de-
rechos de importacion.

De las alternativas aprovechables para emprender la ta-
rea, los costos de medicion mas bajos eran los relacio-
nados con los derechos de importacion. Desde 1922, a
las companias se les habia obligado a presentar “listas
previas” de todos los productos que quisieran importar.
En consecuencia, el Estado ya contaba con estadisticas
confiables sobre estos ingresos. Fue alli donde el Estado
embistié primero.

La burocracia ya estaba en su sitio. El Ministerio de
Fomento ya habia aprendido considerablemente. Desde
la perspectiva econémica era indudablemente un minis-
terio muy importante. A excepcion de los asuntos relacio-
nados con las finanzas ptblicas y la agricultura, adscritos
a otros ministerios, al de fomento le concernian todos los
aspectos relacionados con las estadisticas nacionales, el
comercio, la industria y el petroleo. Ya se habia creado
la Inspectoria Técnica de Hidrocarburos en 1930, con lo
que habia impreso un formidable impulso al aprendiza-
je estatal bastante admirable hacia 1936. Sin embargo,
todavia faltaba un mecanismo mucho mas eficiente de
apropiacion de esas rentas petroleras. Con esto, el Estado
buscaba promover el desarrollo econémico del pais e in-
centivar un mejor desempeflo econémico. Néstor Luis
Pérez lo intento con la ley de 1936. Con la promulgacion
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de esta ley se iniciaron los tensos conflictos alrededor del
cambio institucional simbolizado por la ley de 1943.

B) El problema de investigacion

Cuando el Estado venezolano fijo en su agenda politi-
ca el objetivo declarado de aumentar su participacién en
el ingreso petrolero extranjero en 1936, se encontr6 con
un grave problema. El Estado estaba “atado de manos”;
estaba invalido. Tampoco habia una correspondencia
apropiada entre el éxito en la explotacion petrolera por
parte de las compafias multinacionales y el éxito en la
interceptacién fiscal de un importante excedente econo-
mico por parte del Estado.

Por un lado, los impuestos especificamente petroleros,
establecidos en los diversos codigos de minas (hasta an-
tes de 1920) o en las distintas leyes sobre hidrocarburos
y demas minerales combustibles desde 1920, habian ad-
quirido un caracter contractual y no podian modificarse
unilateralmente por parte del Estado propietario de los
yacimientos. Por el lado de los impuestos especificamente
petroleros como la regalia, no habia forma de aumen-
tar la participacion en los excedentes econémicos de los
concesionarios. La unica posibilidad hubiera sido la de
intentar aumentar la participacion por otra via: por la de
los impuestos de tipo general.

Sin embargo, el impuesto general mas importante
de la época era el impuesto sobre las importaciones.
Increiblemente, por este otro lado el impuesto no solo
podia modificarse unilateralmente, sino que no podia ni
siquiera empezar a cobrarse, pues entre 1854 y 1935 la
legislacion minera y petrolera nacional habia cometido
un grave “error” juridico: habia exonerado del pago de
derechos de importacion a los concesionarios. Y lo ha-
bia hecho de la peor manera posible: habia incluido la

disposicion sobre la exoneracion en los contratos firma-
dos con los concesionarios. Las disposiciones juridicas de
la exoneracion de estos derechos no solo se habian colo-
cado al lado de unos impuestos especificos petroleros sino
que ambos, los deberes petroleros y los derechos (sobre
las importaciones) se habian reproducido en los contratos de los
concesionarios. Este incentivo aduanero, quizas justifica-
ble alguna vez, ahora habia comenzado a hacer mucho
dafio en las finanzas publicas.

Sin embargo, es preciso matizar la calificacion del
“error”, pues, aunque, efectivamente, examinado mu-
chos anos después de introducido, se descubrié que habia
devenido un error juridico al haberse incluido una exo-
neracion de derechos generales en una legislacion —y en
unos contratos— especificamente petroleros, en todo caso,
como politica propia de atraer inversion directa extranje-
ra hacia el sector petrolero, el Estado habia introducido
“apropiadamente” la exoneracion de derechos de impor-
tacion como ncentivo para conseguir sus propositos. Y, en
efecto, ese incentivo funciond correctamente.

El severo problema teoérico (y juridico) nacié precisamen-
te cuando un incentivo oportuno, e incluso justificado en
un momento determinado, devino un dolor de cabeza en
momentos histéricos posteriores cuando el Estado se dio
cuenta de una terrible consecuencia indeseada de ese in-
centivo: que devino derecho adquirido del capital extran-
jero supuestamente intocable. Asi, un incentivo puede
devenir problematico y, posteriormente en la historia, ser
tratado como un “error” desde el principio del proceso.

Es por este motivo que aqui se rechazan las explicaciones
ligeras, y maniqueistas, de tomar un “error”, propio de
toda curva de aprendizaje, como una “evidencia” para
acusar, politicamente, a un gobierno de “pro-imperialis-
ta”. En algtin momento puede haber existido algtn tipo
de favorecimiento del capital extranjero. Sin embargo, la
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Jorma de probar una acusacion de esa naturaleza no puede

consistir en tomar “errores” descubiertos décadas des-
pués como evidencia de un propoésito no necesariamente
calculado en sus inicios. Una cosa es el conjunto de con-
secuencias indeseadas posteriores a la introduccion de un
incentivo y otra es el conjunto de las conductas abierta-
mente declaradas para “favorecer el imperialismo”.

Como se observara mas adelante, fue tan grave la asi-
metria entre lo que el Estado efectivamente cobraba en
relacion con los impuestos especificos petroleros y lo que
dejaba de cobrar por exoneraciéon de impuestos genera-
les, que el ministro de Fomento, Gumersindo Torres, en
respuesta a la reaccion de las companias contra un regla-
mento de 1930, les recordd que hubiera sido mas venta-
joso cobrar derechos de importaciéon que cobrar impues-
tos especificamente petroleros. En términos de ingresos
para el Estado, el monto de las exoneraciones habia sido
mayor que el cobro efectivo de impuestos petroleros. De
esta manera, los funcionarios publicos venezolanos, hacia
1930, ya tenian plena conciencia no solo de que este era
un pais petrolero, sino que habia un problema grave en
materia de impuestos.

Néstor Luis Pérez, ministro de Fomento entre 1936 y
1938, promulgd la ley de 1936 que inici6 todo un proceso
de duelos juridicos entre el capital petrolero internacio-
nal y el Estado venezolano. Le siguié6 Manuel R. Egaia,
quien incité y profundizé el enfrentamiento formal. El se
desempen6d como ministro de Fomento desde 1938 hasta
1941, durante el gobierno de Lopez Contreras vy, poste-
riormente, como ministro de Minas e Hidrocarburos en
1949 (creado el mismo ano) con la junta militar después
del derrocamiento del gobierno de Rémulo Gallegos en
1948 (este nuevo ministerio reemplazo las funciones que
el Ministerio de Fomento habia desempenado previa-
mente en relacion con los asuntos petroleros).
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Después de la muerte de Gémez, el gobierno de Lopez
Contreras (1936-1941) se caracteriz6 por emprender un
cambio institucional, tal como fue definido por Douglass
North: “La palabra ‘cambio’ se refiere a la manera en que
se crean dichas instituciones y a la forma en que se mo-
difican y destruyen con el paso del tiempo” (North, 1984,
p- 227). En el caso petrolero, no hay duda de que habia
que destruir las instituciones que habian causado tanto
dafio desde el momento en que los incentivos al capital
extranjero devinieron problematicos y habia que reempla-
zarlas por unas mas consonas con un Estado moderno.
Desde esta nueva vision, el gobierno de Lépez Contreras
emprendi6 toda una serie de esfuerzos sistematicos para
modernizar el Estado y el marco institucional econémi-
co, incluyendo, por supuesto, el petrolero. Los “derechos
adquiridos” que las companias defendieron severamente
se oponian a esta nueva concepcion estatal. Desde el pun-
to de vista estatal habia que impedir que las compaiias
continuaran entorpeciendo y obstaculizando este proce-
so de modernizacion.

El desempenio de estos ministros fue trascendental duran-
te este proceso y constituy6 el ejercicio de lo que North
defini6 como el conjunto de oportunidades al alcance
de los agentes econdmicos: “limitaciones informales”
(North, 1993, p. 93) o “normas informales” (North, 2007,
p- 81). Las gestiones de estos ministros literalmente fabri-
caron las oportunidades que se necesitaban para lograr
un severo cambio en las relaciones con el capital petro-
lero internacional. Fueron estas fimitaciones informales las
que contribuyeron de manera definitiva a la promulga-
cion posterior de la mas importante norma formal pe-
trolera: la Ley de Hidrocarburos de 1943. Esta fue una
ley tan importante que estuvo vigente durante cincuenta
y ocho afios en sus aspectos capitales y fue uno de los
dos pilares sobre los que se desenvolvié todo el marco
institucional de la economia petrolera venezolana desde
entonces. Es un excelente ejemplo que ilustra el concepto
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de dependencia de la via (path dependency) de David (1985)
que North ha usufructuado en su obra.

Hay que recordar que el libro de North, Instituciones, cam-
bio institucional y desemperio econdmico, esboza una teoria del
cambio institucional no solo para proporcionar un marco
a la historia economica sino, igualmente, para “explicar
la forma como el pasado influye en el presente y en el
futuro” (1993, p. 13). Es decir, el cambio institucional
esta directamente correlacionado con la naturaleza de
la dependencia de la via. Una vez se fija una via, los acon-
tecimientos posteriores dependeran de todas sus contin-
gencias y el desarrollo de los acontecimientos quedara
determinado por esa via prefijjada. De esta manera, la
teoria predice que los cambios institucionales seran incre-
mentales. La historia petrolera de Venezuela, e incluso la
de la Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo
(OPEP), no podria entenderse sin la comprension tanto
del problema que dio origen a la ley, sino de la solucion
institucional que esta representd en las nuevas reglas del
juego petrolero.

Laley de 1943 fue el resultado de una larga y tensa oposi-
cion entre el capital internacional y el Estado venezolano,
pues las companias usaron exitosamente formidables ar-
gumentos juridicos para obstaculizar el cambio institucio-
nal que el desarrollo del pais estaba exigiendo en materia
petrolera e iniciaron una sistematica serie de demandas
contra la Nacion desde 1937. Infortunadamente para el
Estado, la Corte Federal y de Casacion declaré “con lu-
gar” todas y cada una de las demandas que las compafias
petroleras emprendieron. Con esas sentencias, las reglas
del juego institucionales terminaron imponiendo estrictas
limitaciones formales al Ministerio de Fomento en sus rela-
ciones con el capital extranjero.

Sin embargo, y afortunadamente, todas las sentencias en
contra de la Nacién incluyeron una reserva en contra de

las compaiias que reivindicaba la facultad del Ministerio
de Fomento para decidir sobre la procedencia o no de
respetar los derechos adquiridos por estas, cuyos contra-
tos estaban regidos por leyes previas a la de 1936. Las re-
acciones de los ministros Néstor Luis Pérez y Manuel R.
Egana, sus medidas de politica petrolera y sus defensas a
ultranza en el disefio de un cambio institucional, no solo
sacaron provecho de esa reserva juridica, sino que ejercie-
ron una severa presion politica y juridica sobre las com-
pafiias. De esta manera, los ministros convirtieron una
inexorable derrola juridica para la Naciéon en una amarga
vicloria para las compafiias. El capital extranjero no salio
invicto del conflicto.

Es decir, a pesar de la victoria juridica formal en el te-
rreno de la Corte, las companias no pudieron soportar
los elevados costos de operacién (y de transacciéon) que
las conductas “informales” de estos ministros les impu-
sieron. De esta manera, ellos las obligaron a negociar y a
configurar la ansiada solucién institucional de los errores
cometidos por el Estado venezolano en materia petrole-
ra. El éxito juridico de las companias result6 totalmente
infructuoso, las presiones sobre los costos de transaccion a las
companias devinieron incuantificables, la incertidumbre
generada por la impotencia de poder seguir defendien-
do sus derechos supuestamente intocables las debilito, un
marco institucional moderno se impuso y los ministros
las doblegaron hasta conducirlas a las negociaciones que
implicaron, a su vez, que aceptaran las nuevas reglas del
juego que una economia ya petrolera estaba clamando
desesperadamente.

La ley de 1943 hubiera sido una ley meramente decora-
tiva st ambos ministros no hubieran logrado que las com-
paifiias petroleras se acogieran a esta como parte de esas
negociaciones y de esas presiones informales. Gracias a las
gestiones de ambos ministros, el Estado venezolano lo-
gro la modernizacion de su marco institucional petrolero.
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Fue un camino muy arduo y conflictivo en el que las com-
panias aprendieron que ahora estaban tratando con un
Estado innovador y que las reglas del juego incluian la
renuncia a sus pretensiones de defender obsoletos dere-
chos adquiridos.

Ahora bien, obsérvese que se acaba de mencionar que
la conducta de ambos ministros incremento incalculable-
mente los costos de transaccion al capital extranjero. Sin
embargo, ese aumento estaria totalmente en la antipoda
de la funcion que la teoria de Douglass North le asigna al
Estado: disminuir los costos de transaccion. Dice North:

Una tercera parte, el Estado, puede disminuir los costes
de transacciéon mediante el desarrollo de un cuerpo im-
personal de leyes y de sus mecanismos de cumplimiento.
Debido a que el desarrollo de la ley es un bien publico,
existen importantes economias de escala asociadas a ¢l
Si existe un cuerpo legal, los costes de negociacién y cum-
plimiento del contrato se reducen sustancialmente, por-
que las reglas basicas del intercambio estan ya definidas
(North, 1984, p. 53).

Mas adelante también refuerza la misma idea:

El Estado especifica leyes para maximizar el ingreso del
gobernante y su grupo y, entonces, sujeto a esa restriccion,
ideard reglas que disminuyan los costes de transaccion
(North, 1984, p. 59).

Incrementar los costos de transaccion le da un caracter
problematico a la funcién institucional del Estado en este
momento del tiempo (1936-1943), pues la teoria predi-
ce lo contrario. Sin embargo, North también admitio e
identifico la existencia de instituciones que elevan los cos-
tos de transaccion:

Mi descripcion ha destacado instituciones que reducen
costos de transacciéon, pero algunas —como son las nor-
mas que restringen el acceso, exigen inspecciones inttiles,
elevan costos de informacién o hacen que los derechos de
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propiedad sean menos seguros— de hecho elevan los costos
de transaccion (North, 1993, p. 88).

Obsérvese que algunos de los ejemplos con los que North
ilustra las instituciones que elevan los costos de transac-
cién incluyen las limitaciones que elevan los costos de
informaciéon o las que le imprimen incertidumbre a los
derechos de propiedad.

Sin embargo, la pregunta que falta por formular es: ;por
qué se emprenderia un camino plenamente consciente de
implantarle incertidumbre a los derechos de propiedad
de un concesionario? Aqui se proponen dos respuestas,
una tedrica y una historica.

En primer lugar, hay que tener presente que los costos
siempre entran en un criterio de costo-beneficio. Los cos-
tos impuestos por Egafia aumentaron, pero se justifican
en relacion con los beneficios, pues el ministro lo que lo-
gro6 fue proporcionarle fuerza de negociacion al Estado.
Aqui North dirfa que la maximizaciéon en esta direccién
excedi6 con creces el resultado de invertir dentro de las
viejas limitaciones existentes. No era légico incurrir en
costos que estuvieran relacionados con las limitaciones
existentes (como hizo Torres). Era mucho mas logico
crear incertidumbre, incrementar los costos de tran-
saccion y amenazarles la estabilidad de los derechos de
propiedad de los concesionarios, pues comparados estos
costos con los beneficios de romper el marco institucio-
nal en el que se habia desempenado Torres, los primeros
eran menores. Correspondientemente, los beneficios de
configurar un nuevo marco institucional fueron mayores.

Dice North:

Las organizaciones con fuerza de negociacion suficiente
usaran la politica para alcanzar objetivos cuando el resul-
tado de la maximizacion en esa direccion excede al resulta-
do de invertir dentro de las limitaciones existentes (North,
1993, p. 106, énfasis afiadido).
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En segundo lugar, porque las funciones del Estado vene-
zolano no siempre se circunscriben a las del Estado pa-
radigmatico que busca reducir los costos de transaccion.
En Venezuela, desde su nacimiento, el Estado cumple
otra funcion que no es la candnica a la que seguramente
esta haciendo referencia North: la de ser propietario de
los yacimientos petroleros. Cuando el Estado-propietario
ejerce esta particular funcion, lo que su racionalidad esta
buscando es participar activamente en los beneficios de
las firmas. En 1936, la via disponible era la de eliminarles
la exoneracion a las importaciones. Sin embargo, las fir-
mas se opusieron, demandaron, ganaron y le impidieron
al Estado poder cumplir sus objetivos. El Gnico camino
que le quedaba al Estado era el de doblegarlas. La forma
de doblegarlas fue la de entorpecerles informalmente sus
victorias juridicas formales.

En consecuencia, no es contradictorio que el Estado,
cumpliendo sus funciones paradigmaticas como entidad
no estrictamente petrolera, buscara disminuir los costos
de transaccion y, simultaneamente, cumpliendo sus fun-
ciones de propietario, buscara aumentar los costos de
transaccion petroleros. Desde el punto de vista de su so-
berania impositiva el incentivo fiscal habia cumplido su
funcién: habia reducido los costos de transaccion. Sin
embargo, una vez que el incentivo devino problematico,
apeld, usando su otra funcién (la de propietario terrate-
niente de los yacimientos) a otra medida: a la de crearles
incertidumbre en sus derechos de propiedad, para forzar
a las companias a cambiar una reglas del juego totalmen-
te asimétricas en términos de la participacion en el ingre-
so petrolero.

Pues bien, como se probara aqui, las conductas de am-
> >

bos ministros, interpretadas como limitaciones nformales

a la conducta econémica del capital extranjero, buscaron

precisamente incrementarles esos costos de transaccion

petroleros: crearles una total incertidumbre a los derechos

de propiedad sobre las importaciones, restringirles el ac-
ceso a la exoneracion de los derechos de importacion,
elevarles los costos de informacién vy, en general, desin-
centivarles las practicas formales que habian venido cum-
pliendo amparadas por el marco institucional previo a la
ley de 1936.

Como se mostrara en este ensayo, y segun la teoria de
North, una de las tres limitaciones informales que sur-
gen para “coordinar interacciones humanas repetidas”
es precisamente la que ellos emprendieron: la interpreta-
cién de normas formales." A pesar de las sentencias en su
contra, ellos supieron interpretar no solo las sentencias,
sino las propias leyes que la Corte ordené aplicarles a las
compaiiias para decidir sobre la procedencia o no de las
exoneraciones después de las sentencias. Los ministros
usaron una puerta que las sentencias, afortunadamente,
dejaron abierta: convirtieron una decision juridica formal
en una conducta nformal de deterioro sistematico de su
victoria. Este “saboteo” informal obligo a las companias
anegociar con el Estado. De esas negociaciones informa-
les naci6 la Ley Formal de 1943.

Esta ley, en combinacion con la Ley del Impuesto sobre
la Renta de 1942, fue el nuevo mecanismo inaugurado
por el Estado y devino el marco institucional crucial
para la economia petrolera nacional desde entonces. El
dispositivo suprimi6 para siempre los derechos de pro-
piedad de las compaiias sobre los derechos de impor-
tacion, modifico las relaciones juridicas entre el Estado
y las compaiias e imprimié un nuevo marco institucio-
nal a la historia petrolera nacional. Sin el conocimiento

1 Dice North: “Aun la introspeccion mas superficial sugiere la tena-
cidad o penetraciéon de las limitaciones informales. Surgidas para
coordinar interacciones humanas repetidas que consisten en: 1)
extensiones, interpretaciones y modificaciones de normas forma-
les, 2) normas de conducta sancionadas socialmente y 3) normas
de conducta aceptadas internamente” (énfasis anadido, 1993, p.

58-59).
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de estas limitaciones es imposible entender el desarrollo
de los acontecimientos petroleros posteriores. Con la ley
de 1942, el Estado recuper6 el poder ilimitado de fijar
impuestos. Esta prerrogativa le dio el derecho exclusi-
vo de fijarlos sin tener que negociar con las companias.
La combinacién formal se constituy6 en el logro que el
Estado necesitaba para incrementar permanentemente
los ingresos fiscales. Con estos ingresos, ahora si podia
dedicarse a reducirle los costos de transaccion a los de-
mas sectores de la economia.

1. La exoneracion de los derechos
de importacion como incentivo
vs. la exoneracion como
problema

En economia, los incentivos motivan politicas de accion
muy especificas. Los monopolios petroleros que llegaron
a Venezuela comenzaron a relacionarse con unos funcio-
narios publicos, no solamente desconocedores del nego-
cio petrolero sino desprovistos de informacion crucial.
Esta ausencia de informacién o esta minima informa-
cion, por parte de los funcionarios publicos, le imprimia
un caracter muy asimétrico a las relaciones del Estado
venezolano con la industria petrolera internacional.

Como st las condiciones desventajosas en las que los fun-
cionarios publicos venezolanos iniciaron sus relaciones
con las companias no fueran marcadamente deficientes,
los escenarios que contextualizaron esas relaciones téc-
nicas eran igualmente perjudiciales. Frank Knight, en
1933, se dio cuenta de que la simple posibilidad de ga-
nancia monopodlica ofrece un incentivo muy poderoso para
una expansion continua ¢ ilimitada de las firmas y sostu-
vo que esta fuerza debe ser compensada por otra fuerza
igualmente poderosa que la contrarreste. Obviamente,

Fabio Maldonado-Veloza

la posibilidad de ganancia monopolica petrolera en
Venezuela era bastante viable. En consecuencia, habia
que contrarrestarla y, al hacerlo, esto iria a disminuir esa
“eficiencia” del crecimiento de la firma. Asi ha interpre-
tado Williamson esta observacion de Knight:

Frank Knight hizo una referencia temprana a las limita-
ciones del puzle del tamafio de la firma cuando, en 1921,
¢l observo que “los rendimientos decrecientes de la ge-
rencia es un tema al que frecuentemente se les refiere en
la literatura econémica, pero en relacion con lo que es
una escasez de discusion cientifica” (1965, p. 286, n. 1).
Y en 1933 ¢l elabor6 esto de la siguiente manera: La re-
lacién entre la eficiencia y el tamano de la firma es uno
de los mas serios problemas de la teoria, siendo, en con-
traste con la relaciéon con una planta, un asunto mucho
mas relacionado con la personalidad y el accidente histo-
rico que con los principios generales inteligibles. Pero la
cuestion es peculiarmente vital porque la posibilidad de
ganancia monopolica ofrece un poderoso incentivo a la
expansion continua e ilimitada de la firma, cuya fuerza debe
ser compensada por otra igualmente poderosa fabricado-
ra de eficiencia disminuida (énfasis en el original, citado
en Williamson, 1985, p. 132).2

No hay duda de que en Venezuela la asimetria de infor-
macion, el desconocimiento técnico y juridico en rela-
ci6n con la industria, la falta de instituciones maduras y
eficientes para monitorear las relaciones entre el Estado

2 “Frank Knight made early reference to the limitations to firm size
puzzle when, in 1921, he observed that the “diminishing returns
to management is a subject often referred to in economic litera-
ture, but in regard to which there is a dearth of scientific discus-
sion” (1965, p. 286, n. 1). And in 1933 he elaborated as follows:
The relation between efficiency and size of firm is one of the most
serious problems of theory, being, in contrast with the relation
for a plant, largely a matter of personality and historical accident
rather than of intelligible general principles. But the question is
peculiarly vital because the possibility of monopoly gain offers a
powerful incentive to continuous and unlimited expansion of the firm,
which force must be offset by some equally powerful one mak-
ing for decreased efficiency [1965, p. xxiii; emphasis in original|”,
Capitulo 6, p. 132, Williamson (1985).
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y el capital internacional, y, en general, el atraso mismo
del pais, constituyeron un poderoso incentivo al que hizo
referencia Knight para que las companias petroleras lle-
garan a adquirir un poderoso crecimiento econémico en
Venezuela. Esta realidad “informal”, sumada al incentivo
Jormal de la exoneracién arancelaria, explica, sin lugar a
dudas, el éxito del incremento de la inversion directa ex-
tranjera en Venezuela.

Como ya se observo, el proceso historico de la exonera-
ci6n de los derechos de importacion ilustra perfectamente
los problemas de la evolucién de medidas de politica eco-
némica que nacen como incentivos y que, posteriormente, en
su desenvolvimiento temporal, devienen graves problemas.
Los incentivos —transmutados en problemas— representan
estimulos especificos en particulares periodos de tiempo.
Sin embargo, por la misma naturaleza dinamica de las fi-
nanzas publicas, los funcionarios ptblicos venezolanos se
dieron cuenta de este problema, comenzaron a tomar las
medidas necesarias para suprimir esas asimetrias e inicia-
ron no solamente el estudio de todo lo relacionado con la
industria petrolera, sino toda una politica sistematica de
tomar medidas cada vez mas modernas para controlar y
monitorear las actividades del capital internacional.

Igualmente, en la Introduccion se destaco que si bien es
cierto que la exoneracion devino un grave problema para
el Estado venezolano, la acusaciéon a ministros y funcio-
narios publicos en cuanto a ejercer una conducta “pro-
imperialista” y supuestamente “entreguista” al capital
internacional, oscurece el propio desarrollo temporal del
paso desde ncentivo hacia problema.

Es cierto que el mismo Gumersindo Torres firmoé leyes en
las que se previo el incentivo de la exoneracion de dere-
chos de importacion. Pero el problema epistemologico de
acusarsele desde un punto de vista politico simplemente
borraria todo el rico proceso involucrado en la curva de

aprendizaje que él mismo ejercio y que llego6 hasta la maxi-
ma tension gomecista con la pugna con el capital petro-
lero internacional a proposito del reglamento de 1930.
Cuando se obvia esa curva de aprendizaje de los funcio-
narios venezolanos y se pasa directamente a la acusacion
de “entreguismo”, el rico proceso de aprendizaje se eclip-
sa y la version resultante es una propia de maniqueismo
que poco contribuye a explicar lo que esas acusaciones no
pueden explicar: los enfrentamientos de Torres frente al
capital internacional. Si el argumento afirma que Torres
fue un entreguista, entonces ;como se explican sus en-
frentamientos al capital internacional? ;C6mo un “entre-
guista” de esa naturaleza pudo, y tuvo, que enfrentarse al
capital petrolero? ;No se supone que un “pro-imperialis-
ta” haga todo lo que esté a su alcance para complacerlo?

Dos ejemplos pueden ilustrar como la practica de englobar
politicamente todo el periodo gomecista desde un alias es
peligrosa. Rémulo Betancourt, por ejemplo, sostuvo que
Torres representd “esa timidez ante el capital extranjero
habitual en los personeros de regimenes desasistidos de
apoyo popular” (1969, p. 73) y calificé sus gestiones como
propias de “timidos amagos de protesta” frente al capital
internacional.

El otro ejemplo es el del historiador Manuel Caballero,
cuando se refiri6 a la historia de la relacién de Venezuela
con las companias extranjeras explotadoras de petroleo.
El calificé el periodo que va desde principios del siglo XX
hasta los aflos cuarenta del mismo siglo como un periodo
de “capitalismo salvaje” y solo después, tan tarde como
en 1943, comenzaria lo que ¢l denominé “la venezolani-

zacion del petroleo” (Caballero, 2002, p. 12).

Ante estas “representaciones” de la conducta de fun-
cionarios publicos gomecistas, las preguntas obliga-
das que surgen para una investigaciéon serian: ;Acaso
Gumersindo Torres no fue igualmente un precursor de
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la “venezolanizacion” del petroleo? ¢Sus gestiones no in-
tentaron contrarrestar el “capitalismo salvaje” con el que
Caballero calific6 un periodo posterior al del gomecis-
mo? Y, mas grave aun: jacaso las gestiones, en general,
de los ministros Néstor Luis Pérez (1936-1938) y Manuel
Rafael Egana (1938-1941 y 1949) tampoco tuvieron su
propio desarrollo en un auténtico enfrentamiento con
el capital petrolero internacional, tan similar al que
tuvo Gumersindo Torres a proposito del reglamento de
1930? ¢No contribuyeron con la “venezolanizacion” del
petroleo?

Un problema comun al que hace frente la teoria econo-
mica, en relacion con los incentivos, es el de admitir el pa-
pel tan importante que ejerce la propia naturaleza del ser
humano (en cuanto ser finito e incapaz de prever proce-
sos futuros del desarrollo de los incentivos) y de la forma
como los agentes econdmicos reaccionan ante ellos. Una
posibilidad no prevista en el disefio de incentivos consiste
en que estos pueden llegar a tener consecuencias indeseadas
imposibles de prever con suficiente anticipacion. Los in-
centivos tienen, de esta manera, una estructura mucho
mas compleja que las lamentables acusaciones politicas
que se les hacen a funcionarios en un momento deter-
minado del tiempo, en el que todavia esas consecuencias
indeseadas futuras no pertenecen a la informacién disponible en
el momento del diseio de los incentivos.

Una leccién tedrica que aprendemos del estudio del largo
proceso de exonerar los derechos de importacién como
incentivo, no solo para atraer nueva inversiéon directa
petrolera privada, sino para promover la exploracion y
explotacion de procesos en marcha, es que los funciona-
rios publicos venezolanos si ejercieron una curva de apren-
dizgje crucial y que efectivamente si desafiaron al capital
extranjero usando los recursos de prueba y error propios
del atraso mismo del pais.

Fabio Maldonado-Veloza

Del incentivo de exoneracion de derechos de importa-
cion al problema de los derechos de importacién, como
consecuencia no deseada y problematica para el control
y monitoreo de la industria extranjera, hubo un largo y
rico proceso factico que existié y que no puede simple-
mente borrarse con una inculpacién politica. No puede
negarse. Una etiqueta, una acusacion global (que puede
ser valida o no) convierte un transparente proceso, rico
en contingencias, en uno opaco. Es cierto que el Estado
venezolano se auto-até las manos con la introduccién de
esos Incentivos, y que el proceso para destrabarse fue lar-
go y doloroso, pero de ahi no puede concluirse: 1) que no
hubo enfrentamiento; 2) que el Estado no aprendio, o 3)
que este no logro resolver el problema. Primero hay que
examinar la evoluciéon de las disposiciones relacionadas
con la exoneracién de los derechos de importacion.

A. 1854-1935: la tension entre impuestos
corrientes e impuestos especificos
petroleros

Desde el primer codigo de minas de Venezuela (1854) se
empez6 a incentivar la industria minera nacional por via
de la exoneracion de derechos de importaciones de los
productos requeridos para la explotaciéon de las concesio-
nes contratadas. El articulo 10° de la Ley III del Cédigo
de Minas del 20 de mayo de 1854 determiné: “Quedan
igualmente exentos de derechos de importacion por el
mismo tiempo de veinte afios, las maquinas, herramien-
tas, aparejos y demas utensilios que se importen para el
laboreo o explotacién de dichas minas”. Obsérvese que
la franquicia no se fij6 de manera ilimitada, sino restrin-
gida a veinte anos. Después de ese lapso, el concesiona-
rio minero deberia comenzar a pagar los derechos de
importacion.
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Ni este articulo, ni la ley misma tuvieron repercusion in-
formal y practica alguna, pues el articulo 1° de esa ley fij6
que, aunque las minas no podian ser beneficiadas sino
en virtud de un acto de concesion expedido por el poder
ejecutivo, se exceptuaron de toda concesion los terrenos
auriferos de la provincia de Guayana. Es decir, el codigo
fue valido para todas las minas, excepto para las tnicas
minas que estaban en explotaciéon en esos momentos: las
localizadas en la provincia de Guayana. Es por este moti-
vo que el ministro Manuel R. Egafia califico el cédigo de
1854 como un “codigo aéreo” pues, a fin de cuentas, fue
vdlido para todas las minas que no estaban en explotacion y no
para las Ginicas minas que s estaban en explotacion.

Desde una perspectiva historica, la importancia de ese
coédigo es meramente simbolica, pues descansa en la cir-
cunstancia de haber sido el primer cédigo auténticamen-
te venezolano. Hay que recordar que, desde la separacion
de Venezuela de la Gran Colombia en 1830, las dispo-
siciones que regian la explotaciéon minera en Venezuela
eran las de Espana. Ya desde la misma Gran Colombia,
el Decreto del 24 de octubre de 1829, promulgado por el
Libertador en Quito, expreséd explicitamente que, mien-
tras se formaba una ordenanza propia que regulara las
actividades de la mineria en la Gran Colombia, las dis-
posiciones juridicas que deberian observarse “provisio-
nalmente” deberian ser las Ordenanzas de Mineria de
Nueva Espana del 22 de mayo de 1783. Es decir, aun
cuando el Libertador habia vencido al imperio esparnol;
sin embargo, esas ordenanzas juridicas espafolas conti-
nuaban vigentes en la Gran Colombia.

De forma simétrica, el Senado y Camara de Represen-
tantes de la Reptblica de Venezuela, ya separada esta de
la Gran Colombia, emiti6 el 27 de abril de 1832 una ley
en la que reafirmo, con arreglo del Decreto de 1829 del
Libertador, que la ordenanza que debia regir a la recién

creada republica, en lo relativo a minas, deberia ser la
misma ordenanza de Nueva Espafia de 1783.

Obsérvese que tanto el Decreto de 1829 como la ley de
1832 “miraron hacia atras”, hacia la legislacion espariola,
en lugar de emprender la tarea de disefiar una legislacion
propiamente venezolana. Como consecuencia, en los co-
mienzos de la cuarta republica nacida en 1830, la legisla-
ci6bn minera vigente durante veinticuatro anos (es decir,
entre 1830 y 1854) fue nada mas y nada menos que la
del imperio espanol. Esta mirada de “cangrejo”, tal como
la insinu6 Godofredo Gonzalez, continu6 vigente hasta la
promulgacion del primer co6digo de minas auténticamen-
te venezolano, que inauguro, segin esta concepcion, una
mirada “hacia delante”: A diferencia del Decreto de 1829
y de las posteriores resoluciones del Congreso, [el codigo
de 1854] no se refiere a Ley anterior alguna sino que ini-
cla una nueva era, la cual sin duda habria de tener honda
repercusion en las Leyes subsiguientes. Por esta razon re-
sulta imprescindible estudiar el sistema que consagra, los
errores en que incurre y las ventajas que de ¢él se derivan”
(Godofredo Gonzélez, citado por Gonzalez Berti, 1969,
p- 79).

En la Ley de Minas de 13 de marzo de 1883, en el
Decreto Organico del Ramo de Minas de 15 de noviem-
bre de 1883, en el Codigo de Minas de 23 de mayo de
1885, en la Ley de 30 de mayo de 1887 sobre Minas de
la Republica y en el Reglamento de 3 de agosto de 1887
de la Ley de Minas no se hizo referencia alguna a los de-
rechos de importacion.

Posteriormente, el Codigo de Minas de 30 de junio de
1891 (firmado por Andueza Palacio y su ministro de
Fomento, Vicente Amengual) extendi6 el lapso de la
exoneracion por toda la duracion de la concesion en su
articulo 71°: “Quedan exentas de derechos de importa-
cion, las maquinas, herramientas y utensilios que se in-
troduzcan para el laboreo y explotaciéon de las minas”.
Su respectivo reglamento de 12 de septiembre de 1891
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hizo lo mismo en el articulo 45°° El Gltimo codigo del
siglo XIX fue el Cédigo de Minas de 29 de marzo 1893,
firmado por Joaquin Crespo y el ministro de Fomento,
Leopoldo Baptista. Igualmente fij6 la exoneracion en su
articulo 98°.*

Los dos codigos de minas de Cipriano Castro también
hicieron referencia a la exoneracion de los derechos de
importacion, pero introdujeron un caracter facultati-
vo. Es decir, la exoneracion dejé de ser forzosa y pasod
a depender en todo momento de la discrecionalidad del
Estado para determinarla. El Codigo de Minas de 23 de
enero de 1904 fue firmado por el ministro de Fomento,
R. Garbiras Guzman vy la respectiva disposiciéon se en-
cuentra en el articulo 98°°

3 Articulo 45. Las maquinas, herramientas y utensilios que se intro-
duzcan para el alboreo y explotacion de las minas quedan exentos
del pago de derechos de importacion.

4 Articulo 98. Quedan exentos de derechos de importacion, confor-
me al Codigo de Hacienda, las maquinarias y sus ttiles de todas
clases, los aparatos y sus componentes, repuestos de estos, herra-
mientas, cables en general, caucho, correas, aceites, etc., para el
uso de las maquinas y todo aquello usado en explotacién y apro-
vechamiento de las minas de cualquier clase que sean.

Quedan igualmente exentos de derechos todos los ttiles para en-
sayos por las vias seca y himeda y todas las materias y sustancias
quimicas y demas utiles necesarios para los trabajos y laboreos,
tratamiento y aprovechamiento de todos los minerales.

5 Articulo 98. El Ejecutivo Federal tomando en consideracion la
proteccion que se deba dar a las Empresas Mineras para el desen-
volvimiento de la industria en el pais, podra exonerar de derechos
arancelarios, siempre que lo crea conveniente, la introduccioén de

las maquinarias, utiles y enseres que se necesiten para el desa-
rrollo de dichas Empresas, y toda clase de materias explosivas y
sus accesorios. Estas ultimas, sometiéndose a las disposiciones y
Leyes vigentes sobre la materia; debiendo los duefos de minas
construir polvorines, a diez metros de profundidad por lo menos,
cuyos techos deberan llegar un metro mas debajo de la superficie y
deberan establecerse, por lo menos, a quinientos metros de las po-
blaciones o centros mineros a fin de evitar todo peligro. También
podra exonerar de derechos el acero octégono para los barrenos.

Fabio Maldonado-Veloza

La Ley de Minas del 14 de agosto de 1905 comenz6 a
regir el 23 de febrero de 1906. Fue firmada por Cipriano
Castro y su nuevo ministro de Fomento, Diego Bautista
Ferrer, pero la disposicion sobre la exoneracion fue fijada

en el Reglamento de 23 de febrero de 1906, en su articulo
76°.°

El gobierno de Juan Vicente Gémez dio marcha atras al
caracter facultativo de la exoneracion de los derechos de
exportacion y restablecio la practica de los codigos de fi-
nales del siglo XIX. El Codigo de Minas de 16 de agosto
de 1909 derogé la Ley de Minas de 1905 y su Reglamento
de 23 de febrero de 1906. Fue firmado por Juan Vicente
Gomez y su ministro de Fomento, R. M. Carabarno, y
también fij6 la exoneracion de los derechos de importa-
cién en su articulo 102°.7

6 Articulo 76. El Ejecutivo Federal, tomando en consideracion la
proteccion que se deba dar a las empresas mineras para el desen-
volvimiento de la industria en el pais, podra exonerar de derechos
arancelarios, siempre que lo crea conveniente, la introduccién de
las maquinarias, utiles y enseres que se necesiten para el desa-
rrollo de dichas empresas, toda clase de materias explosivas y sus
accesorios. Estas ltimas, sometiéndose a las disposiciones y Leyes
vigentes sobre la materia; debiendo los duefios de minas construir
polvorines, a diez metros de profundidad por lo menos, cuyos te-
chos deberan llegar un metro mas abajo de la superficie y deberan
establecerse, como distancia minima a uno o dos kilémetros, se-
gun la cantidad de materias explosivas, de las poblaciones o cen-
tros mineros, a fin de evitar todo peligro. También podra exonerar
de derechos el acero octdgono para los barrenos.

7 Art. 102 Las maquinarias, dragas, ttiles, enseres y accesorios para
el laboreo de las minas, asi como los necesarios para motores,
alumbrado y ventilaciéon de éstas, preparacion de minerales, las
maquinas, instrumentos, utensilios y accesorios para los estableci-
mientos de metalurgia y los productos quimicos para el ensayo y
beneficio de minerales, estaran exentos de derechos de importa-
cion. También lo estaran los repuestos de maquinarias, el aceite
de hueso para maquinarias, la grasa para ejes, el acero, hierro en
barras o planchas, el cobre en planchas para la amalgamacion y
cualesquiera otros metales en forma bruta, tales como plata, zinc
y demas que se necesiten para ensayos quimicos y beneficios de
minerales.
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El Cédigo de Minas de 29 de junio de 1910 derogo6 el de
1909. Fue firmado por Juan Vicente Gomez y el Ministro
de Fomento, B. Planas. El articulo 92° fij6 la exoneracion
de derechos de importacion de manera similar al articulo
102° del cddigo anterior.® La Ley de Minas de 26 de junio
de 1915 derogo6 el codigo de 1910 y todos los decretos y
resoluciones referentes a la materia y, por consiguiente, el
Decreto Ejecutivo de 19 de septiembre de 1914. Fue fir-
mada por V. Marquez Bustillos y su Ministro de Fomento,
Santiago Fontiveros, e igualmente determiné la exonera-
cion de los derechos de importacion.’

8 Art. 92° Las maquinarias, dragas, tiles, enseres y accesorios para
el laboreo de las minas, asi como los necesarios para motores,
alumbrado y ventilacion de éstas, preparacion de minerales, las
maquinas, instrumentos, utensilios y accesorios para los estableci-
mientos de metalurgia y los productos quimicos para el ensayo y
beneficio de minerales, estaran exentos de derechos de importa-
cién. También lo estaran los repuestos de maquinarias, el aceite
de hueso para maquinarias, la grasa para ejes, el acero, hierro en
barras o planchas, el cobre en planchas para la amalgamacion y
cualesquiera otros metales en forma bruta, tales como plata, zinc
y demas que se necesiten para ensayos quimicos y beneficios de
minerales.

9 Art. 92. Las maquinarias, dragas, ttiles y accesorios para el la-
boreo de las minas, asi como los accesorios para motores, alum-
brado y ventilacién de éstas, preparacion de minerales, envases
vacios, las maquinas, instrumentos, utensilios y accesorios para los
establecimientos de metalurgia y los productos quimicos para el
ensayo y beneficio de minerales, estaran exentos de derechos de
importacién. También lo estaran los repuestos de maquinarias,
la grasa para ejes, el acero, hierro en barras o planchas, el cobre
en planchas para la amalgamacion, y cualesquiera otros metales
como plata, zinc, y demas que se necesiten para ensayos quimicos
y beneficio de minerales.

Los interesados expresaran minuciosamente los objetos a que se
refiere este articulo y llenaran las formalidades prescritas en el
Codigo de Hacienda, especialmente las expresadas en los articulos
179, 180 y su paragrafo tnico.

Gumersindo Torres (1918-1922 y 1929-1931)

La secuencia historica continud repitiendo el mismo tipo
de disposicion. El articulo 91 es el relevante en la Ley
de Minas de 27 de junio de 1918, esta vez firmada por
V. Marquez Bustillos y, seguramente, por el mas famoso
ministro de Fomento de todo el periodo gomecista, el mi-
nistro Gumersindo Torres."” Cumpliendo con lo prome-
tido en la introduccion de la Memoria de Fomento de 1918,
el ministro de fomento Gumersindo Torres empez6 a
ejecutar la agenda de trabajo que él mismo se impuso
en esa ocasion y comenzo6 a dictar reglamentos mientras
se tomaban medidas para compensar la asimetria de in-
formacion y de conocimientos que tenian las companias
multinacionales en relaciéon con la informacion y los co-
nocimientos de los funcionarios venezolanos. Asi lo hizo
saber en esa ocasion. En primer lugar, se dio cuenta de
que habia que legislar “con gran cautela y cuidado™:

La importancia que tiene actualmente el petréleo por sus
multiples aplicaciones industriales y la circunstancia de su
reciente explotacion en nuestro suelo, hacen que con gran
cautela y cuidado, deba legislarse en el asunto (citado en
Egana, 1979).

Admiti6 que el Estado habia estado sumido en el ejerci-
cio de unas politicas caracterizadas por tomar decisiones

10 Art. 91. Las maquinarias, dragas, tatiles y accesorios para el labo-
reo de las minas, asi como los accesorios para motores, alumbra-
do y ventilacion de éstas, las maquinas, instrumentos, utensilios y
accesorios para los establecimientos de metalurgia y los productos
quimicos para el ensayo y beneficio de minerales, estaran exen-
tos de derechos de importacion. También lo estaran los repuestos
de maquinarias, la grasa para ejes, el acero, hierro en barras o
planchas, el cobre en planchas para amalgamacion, y cualesquie-
ra otros metales como plata, zinc, y demas que se necesiten para
ensayos quimicos y beneficio de minerales.

Los interesados expresaran minuciosamente en cada caso los ob-
jetos a que se refiere este articulo y llenaran las formalidades pres-
critas en las Leyes de Hacienda respectivas.



Los conflictos alrededor del “cambio institucional” petrolero venezolano entre 1936 y 1943

y legislar con una total falta de experiencia en el manejo de
las relaciones petroleras con el capital extranjero. Segin
Torres, esto habia traido consecuencias econémicas que
no representaban ventaja alguna para la Nacion:

Hasta hace poco, verdaderamente a ciegas se procedi6 en
los contratos que para exploraciones y explotaciones del
petroleo se celebraron, por lo que de ellos pocas o nin-
gunas ventajas ha obtenido la Nacién (citado en Egana,

1979).

Igualmente, admiti6 la falta de informaciéon y de conoci-
mientos de los funcionarios ptblicos. Reconocié que estos
habian estado relacionandose con unas formidables com-
pafiias que estaban llegando al pais con la experiencia,
la informacion y los conocimientos técnicos y juridicos
de los que precisamente carecian ellos mismos. Dandose
cuenta de esta asimetria de informacion, y dandose cuen-
ta de que el Estado era incapaz de nivelarla a corto plazo,
propuso detener la promulgaciéon de nuevas leyes para
impedir que esas reglas del juego fueran configuradas por
una “ley imperfecta”. El mejor candidato para llenar ese
vacio y para no contentarse simplemente con la inaccion
fue la via de la promulgacion de reglamentos. Estos de-
berian reformarse en la medida que fuera necesario y asi,
sostenia, se podria garantizar que no se comprometiera
“el porvenir”.

Es decir, obsérvese que Torres se dio cuenta de que la
legislacion era imperfecta y que lo recomendable en ma-
teria institucional era reglamentar esas imperfecciones en
la medida en que se fuera superando la asimetria de infor-
macién. La consecuencia inmediata de esta postura fue la
de aceptarse momentaneamente una ley imperfecta, pero
reglamentarla lo mejor posible mientras el Estado inten-
taba ascender por su curva de aprendizaje y mientras
intentaba mejorar la propia legislacion. Debido a que
los reglamentos siempre se subordinan a la ley, el desper-
fecto proseguia pero con la diferencia de que ahora esas
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desventajas en contra del Estado podian restringirse por via
reglamentaria. Esto explicaria la promulgacion de los dos
decretos reglamentarios de 1918 y de 1920:

La explotacion de los yacimientos petroliferos es por todos
conceptos diferente de las otras explotaciones mineras y
no existiendo aun entre nosotros informaciéon cabal de las
modalidades de la industria petrolera, no es recomenda-
ble que en la Ley de Minas se incluya la legislacion del
petroleo. Mientras que en Venezuela no se conozca a fon-
do la materia, lo prudente es ir cautelosamente dictando
reglamentos y reformandolos cada vez que la necesidad lo
exija, sin comprometer el porvenir, sujetandolo a las nor-
mas rigidas de una ley imperfecta (citado en Egana, 1979).

El papel de la informacién, de los conocimientos y de
la necesidad de compensar esas brutales asimetrias fue
una preocupacion tangible en la introduccion de esta
memoria:

En atencién a que es tan importante el papel que desem-
pefia el petroleo en la industria universal y tan seguro y
halagador el porvenir de este articulo, el Ejecutivo Federal
ha considerado prudente y juicioso el no aventurarse en
el camino de las concesiones de contratos que le han sido
propuestos sin haber antes estudiado a fondo tan intere-
sante cuestion, a fin de que las determinaciones futuras
sean el resultado de la completa posesion de cuantos co-
nocimientos sean requeridos para juzgar con acierto y no
dar lugar a que las generaciones por venir tengan el dere-
cho de hacernos cargos porque no supimos cuidar nuestra
riqueza nacional, y es el petroleo fuente segura de riqueza,
ya que nuestro pais esta reconocido como uno de los mas
favorecidos por la naturaleza en la existencia de tales pro-
ductos (citado en Egafia, 1979).

Torres acertd en la calificaciéon de la intervenciéon del
Estado en los ingresos econémicos que tenia que recibir al
calificarla como una participacion en los beneficios. Con ello,
interpret6 correctamente la doctrina inaugurada con el
coédigo de minas de 1904 cuando en esa ocasion se aban-
dono la concepcion de la participacion como una propia
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de un sistema regalista. Bajo una concepciéon meramen-
te regalista, el duefio de las minas o de los yacimientos
toleraba recibir una regalia minima (como objetivo pri-
mordial). Esta conducta era excesivamente minimalista y
conformista, pues renunciaba sumisa y anticipadamente
a la posibilidad de aumentar su participaciéon en los in-
gresos que podria obtener el minero arrendatario. Con
recibir el 10% de regalia, por ejemplo, el dueno de la
mina se consideraria satisfecho. Esta conducta era muy
pasiva, pues el Estado no consideraba que deberia tomar
severas medidas para aumentar su participacion.

En contraste, la concepcion del impuesto minero como
una participacion en los beneficios llevaba en si misma la idea
de una actitud mucho mas vigilante y activa. No era en
absoluto minimalista y renunciaba, desde la génesis de la
concepcion, a una conducta meramente pasiva en la que
el Estado se limitaba a observar como el minero, después
de pagar la regalia, continuaba enriqueciéndose con un
dueno de la mina al margen de ese proceso. Para el duefio
del yacimiento “no era logico” observar impotentemente
ese enriquecimiento, pues no habia posibilidad alguna de
intervenir posteriormente a la firma del contrato original.

Seguidamente, Torres evalud los tres posibles candi-
datos que podrian desempenar una funcién adecuada
para aumentar la participacion en los beneficios de los
concesionarios:

En concepto de la ley venezolana vigente, las minas son
de la nacion, puesto que su concesion es temporal. El
Impuesto minero es, por consiguiente, una participacion
en los beneficios y debe variar con la riqueza de la mena
concedida y las utilidades que produzca. Tres sistemas po-
drian llenar este objeto: el establecimiento de un impuesto
sobre las utilidades liquidas de la empresa; un tanto por
ciento del valor comercial en la mina del mineral extraido
0 un impuesto que varie, a manera de escala movil, segiin
el valor que tenga el mineral en los mercados que regulan
su precio: los Estados Unidos para el petréleo, Inglaterra

para el cobre, etc. El primer sistema tiene el inconveniente
de que requeriria una estricta vigilancia y procedimientos
vejatorios para evitar que en los gastos de la explotacion
se incluyesen sumas exageradas, que disminuyesen o fal-
seasen las verdaderas utilidades realizadas. El segundo sis-
tema tropieza con las dificultades de la fijacion del valor
comercial exacto del mineral; pero el tercero no requiere
la determinacion exacta del precio, pues el impuesto va-
riaria con las fluctuaciones de la cotizaciéon de un merca-
do conocido y cuya cotizacion se publica. Ademas, debe
dejarse al Ejecutivo entera libertad para determinar todas
las modalidades de la recaudacion de los impuestos mine-
ros (citado en Egafia, 1979).

Obsérvese que Torres desecho los dos primeros sistemas:
el impuesto sobre utilidades liquidas y el impuesto sobre
el valor comercial del producto en la mina o en la boca
del pozo (no en el mercado).

El rechazo del primero refleja la situacion paradojica del
propio Torres: por un lado queria modernizar el mar-
co institucional que habia estado sometido a tantas asi-
metrias con el capital extranjero pero, simultaneamente
por otro, reflejaba la incapacidad de Torres de dar un
efectivo salto hacia una auténtica modernidad. En otras
palabras, queria modernizar el marco institucional, pero
no mucho. En consecuencia, permaneci6 trabado a una
concepcion muy atrasada de las finanzas publicas, pues
lo que estaba rechazando era nada mas y nada menos
que una nociéon del impuesto sobre la renta, o un prede-
cesor de este. Toda su gestion, aunque fue relativamente
importante por haber identificado puntualmente el pro-
blema, comparada con las actitudes posteriores de Néstor
Luis Pérez y Manuel R. Egafia, fue relativamente mas
timida en este particular aspecto.

El mecanismo de la reforma del reglamento, el tnico dis-
ponible en su concepcion, le impidi6é no solo pensar en
la posibilidad de promulgar una nueva ley sobre hidro-
carburos que pulverizara de inmediato las limitaciones
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formales de las leyes petroleras (que trascendieran los re-
glamentos), sino pensar en la posibilidad de dar, hacia el
futuro, un salto “cuantico” tributario: basar las finanzas
publicas en un impuesto sobre la renta. En cuanto a la
creacion del impuesto sobre la renta, hay que conceder
(visto desde hoy) que podria justificarse esa falta de vi-
si6n para el momento histérico que vivid. Sin embargo,
en cuanto a la posibilidad de haber promulgado una ley
(nueva) que pulverizara esas limitaciones, no hay explica-
ci6én (ni justificacion alguna) pues esa posibilidad siempre
la tuvo en sus manos y jamas la uso6 (ni siquiera diez afios
mas tarde cuando fue nombrado ministro nuevamente).

En cuanto al segundo sistema, el motivo para rechazarlo
fue muy obvio, pues para la época era muy dificil deter-
minar el valor de los productos en la mina o en la boca
del pozo. Finalmente, Torres optd por un sistema que co-
brara los impuestos segun el precio de los minerales en
los mercados internacionales. Ni en su primera gestion
(1918-1922), ni en su segunda (1929-1931), Torres impu-
so su sistema favorito. Y los problemas relacionados con
la exoneracion de los derechos de importaciéon tampoco
tueron resueltos.

El Decreto Reglamentario del Carbén, Petréleo y
Sustancias Similares de 9 de octubre de 1918, fue el pri-
mer resultado de esta agenda de trabajo suya. Fue fir-
mado por V. Marquez Bustillos y ¢l mismo. El articulo
pertinente fue el 35 del reglamento."

El articulo 36° del Decreto Reglamentario del Carbon,
Petréoleo y Sustancias Similares de 17 de marzo de

11 Art. 35. Todo contratista gozara de las franquicias siguientes: |...]
d) La libre importacién de las maquinarias, edificios, tubos, dep6-
sitos, embarcaciones, envases desarmados, enseres, instrumentos,
utiles y demas elementos de exploracion y de explotacion, refine-
ria y extraccion de productos derivados. En cada caso, se llenaran
los requisitos que establezcan las Leyes de Hacienda.
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1920 también fue firmado por V. Marquez Bustillos
y Gumersindo Torres y fij6 la exoneracion de igual
manera.'”?

La promesa mas importante formulada por Gumersindo
Torres se cumpli6 con la promulgaciéon de la Ley sobre
Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles del 19
de junio de 1920. Fue firmada por V. Marquez Bustillos
ministro y Gumersindo Torres. Por primera vez en la his-
toria petrolera nacional, la legislacion de los hidrocarbu-
ros comenz6 a adquirir la autonomia juridica con respecto
a la mineria.

Ya en la famosa Introduccion de la Memoria de Fomento,
Gumersindo Torres habia sostenido:

La explotacion de los yacimientos petroliferos es por todos
los conceptos diferente de las otras explotaciones mineras
y no existiendo atn entre nosotros informacion cabal de
las modalidades de la industria petrolera, no es recomen-
dable que en la Ley de Minas se incluya la legislacion del
petroleo.

Por ello, era necesaria la promulgaciéon de una ley que
las separara. Sin embargo, en relaciéon con los dere-
chos de importacion, el articulo 56° dispuso la misma
exoneracion. "

12 Art. 36. Todo contratista gozara de las franquicias siguientes: [...]
d) La libre importacién de las maquinarias, edificios, tubos, dep6-
sitos, embarcaciones, envases desarmados, enseres, instrumentos,
utiles y demas elementos de exploracion y de explotacion, refine-
ria y extraccién de productos derivados. En cada caso, se llenaran
los requisitos que establezcan las Leyes de Hacienda, y se precede-
ra en todo, conforme al articulo 162 del Reglamento de la Ley de
Minas, quedando el Ministro de Fomento autorizado para exigir,
ademas de la fianza por los derechos de importacién, cualquie-
ra otra, a fin de evitar y castigar el abuso que se haga de dichas
franquicias.

13 Art. 56. Todo contratista gozara de las franquicias siguientes: |...]
d) La libre importacién de las maquinarias, edificios, tubos, dep6-
sitos, embarcaciones, envases desarmados, enseres, instrumentos,
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Igual disposicion se fijo en la Ley sobre Hidrocarburos y
demés Minerales Combustibles de 2 de junio de 1921."
Esta disposicion se repitié en el articulo 48° de la Ley
sobre Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles
de 9 de junio de 1922, también firmada por V. Marquez
Bustillos y Gumersindo Torres."”

La Ley sobre Hidrocarburos y demas Minerales
Combustibles de 18 de junio de 1925 fue firmada por el
mismo Juan Vicente Gomez y el ministro de Fomento de
entonces, Antonio Alamo. Su articulo 48° repitié la exone-
racion.'® La Ley sobre Hidrocarburos y demas Minerales

utiles y demas elementos de exploracion y de explotacion, refi-
neria y extracciéon de productos derivados. Cada caso llenara los
requisitos que establezcan las Leyes de Hacienda.

14 Art. 56. Los contratistas gozaran de las franquicias siguientes: d)
La libre importacién de las maquinarias, edificios, tubos, depo-
sitos, embarcaciones, envases desarmados, asi como también los
objetos que enumera el articulo 94 de la Ley de Minas, los que
sean menester para los servicios de hospitalizacion e higiene de la
Empresa, y en general todos los enseres, utiles y demas elementos
destinados a la exploracion y explotacion de los productos deri-
vados. Este beneficio queda sujeto a lo dispuesto en el articulo 95
de la Ley de Minas, y en cada caso se llenaran los requisitos que
establezcan las Leyes de Hacienda y los respectivos Reglamentos.

15 Art. 48. Los concesionarios gozan de la exoneracion de los dere-
chos de importacién, cumpliendo con todas las disposiciones le-
gales aplicables, de todos los instrumentos, aparatos, maquinarias
y sus repuestos, buques, enseres, hierro manufacturado, envases,
vehiculos, efectos sanitarios, materiales de hospital y edificios des-
armados, que destinen a sus obras de exploracion y explotacion,
refineria y transporte, y en general, de todos los efectos y utiles que
introduzcan para los trabajos que tiene el derecho o la obligacién
de emprender de conformidad con los articulos 13, 22, 27 y 31 y
demas disposiciones pertinentes de esta Ley.

16 Art. 48. Los concesionarios gozan de la exoneracion de los dere-
chos de importacién, cumpliendo con todas las disposiciones le-
gales aplicables, de todos los instrumentos, aparatos, maquinarias
y sus repuestos, buques, enseres, hierro manufacturado, envases,
vehiculos, efectos sanitarios, materiales de hospital y edificios des-
armados, que destinen a sus obras de exploracion y explotacion,
refineria y transporte, y en general, de todos los efectos y utiles que
introduzcan para los trabajos que tiene el derecho o la obligacién

Combustibles de 18 de julio de 1928 fue promulgada por
Juan Vicente Gomez y el ministro de Fomento, Antonio
Alamo. En términos generales, el articulo 49° de 1928 es
igual al 48° de las leyes de 1922 y de 1925." La Ley sobre
Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles de 17 de
junio de 1935 fue firmada por Juan Vicente Gomez y el
ministro de Fomento, R. Cayama Martinez. Es igual, en
términos generales, al articulo 48° de la ley de 1922 y de
1925 e idéntico al articulo 49° de la ley de 1928."

Otro aspecto paraddjico de la politica petrolera del pe-
riodo de Juan Vicente Goémez es que Gumersindo Torres
regreso al Ministerio de Fomento entre el 16 de septiem-
bre de 1929 y el 31 de junio de 1931 (cuando se nombro
ministro de Fomento a Rafael Cayama Martinez) vy, sin
embargo, prosiguid con la politica de no modificar las le-
yes sobre hidrocarburos y demas minerales combustibles
en cuanto a la exoneracion timitada de los derechos de expor-
tacion. Por el contrario, el marco institucional persistio
y se continuaron emitiendo reglamentos cada vez mas

de emprender de conformidad con los articulos 13, 22, 27 y 31 y
demas disposiciones pertinentes de esta Ley.

17 Art. 49. Los concesionarios gozan de la exoneracion de los dere-
chos de importacién, cumpliendo con todas las disposiciones le-
gales aplicables, de todos los instrumentos, aparatos, maquinarias
y sus repuestos, buques, enseres, hierro manufacturado, envases,
vehiculos, efectos sanitarios, materiales de hospital y edificios des-
armados, que destinen a sus obras de exploracion y explotacion,
refineria y transporte, y en general, de todos los efectos y utiles que
introduzcan para los trabajos que tiene el derecho o la obligacién
de emprender de conformidad con los articulos 13, 22, 27, 28, 31
y 32 y demas disposiciones pertinentes de esta Ley.

18 Art. 49. Los concesionarios gozan de la exoneracion de los dere-
chos de importacién, cumpliendo con todas las disposiciones le-
gales aplicables, de todos los instrumentos, aparatos, maquinarias
y sus repuestos, buques, enseres, hierro manufacturado, envases,
vehiculos, efectos sanitarios, materiales de hospital y edificios des-
armados, que destinen a sus obras de exploracion y explotacion,
refineria y transporte, y en general, de todos los efectos y utiles que
introduzcan para los trabajos que tiene el derecho o la obligacién
de emprender de conformidad con los articulos 13, 22, 27, 28, 31
y 32 y demas disposiciones pertinentes de esta Ley.
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estrictos sobre una legislacion que ya habia comenzado a
padecer los inconvenientes de una exoneracion ilimitada.

Fue en esta segunda gestion de Torres durante la cual se
originé el famoso duelo de memoranda entre las compaiias
petroleras trasnacionales y el propio ministro. Durante
esta gestion se promulg6 el famoso Reglamento de la Ley
sobre Hidrocarburos y demas Minerales Combustibles
del 7 de agosto de 1930 (Gaceta Oficial, Extraordinario,
agosto 8, 1930). Las compaiias reaccionaron en bloque
contra este.

Fue a proposito de este enfrentamiento que el ministro
Torres hizo el famoso calculo de la comparacion entre
el monto de los derechos de importacion exonerados a
las companias y el monto de impuestos especificamen-
te petroleros que estas habian cancelado efectivamente
al Estado venezolano. Torres ya era consciente de que
la exoneracion de los derechos de importacion, que ha-
bia nacido como incentivo apropiado para impulsar la
exploracion y la explotaciéon minera y petrolera, habia
devenido un grave problema, pues el monto de las exo-
neraciones de derechos de importacion habia sido supe-
rior al monto de los impuestos recaudados por concepto
petrolero. Es decir, hubiera sido preferible que el Estado
no hubiera cobrado los impuestos especificamente petro-
leros, que hubiera introducido como incentivo permitir
la exploracion y explotacion petrolera sin cobrar impues-
tos, en lugar de haber exonerado las importaciones de los
concesionarios.

Lo cierto es que nuestra legislacion sobre petréleo es tinica
hoy en el mundo, por ser la mejor para los intereses de las
companias. Y mucho mas importante que la bondad de
la ley, ha sido la manera como se aplico esa legislacion no
solo con justicia sino con excepcional equidad y lealtad,
y la mas larga benevolencia hacia las compaiias, de lo
cual no hay parecido ejemplo en otros paises. En el hecho,
Venezuela solo participa de su riqueza petrolera con los
impuestos superficiales y de explotacion, reducidos éstos
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a lo minimo en muchos casos y, en cambio, ha favore-
cido de modo excepcionalisimo a la industria [petroleral]
por la exoneraciéon de los derechos de importacion de las
maquinarias, Utiles de la industria, por toda la vida de la
concesion [...]. En Venezuela no solo se exoneran hoy
las maquinarias sino multitud de efectos de todo género.
El monto de las exoneraciones asciende en diez anos a
la cantidad de Bs. 233.359.462,06, y los impuestos re-
caudados en igual periodo montan a la cantidad de Bs.
171.952.126,10. De la comparacion de estos guarismos resulta
el cdlculo desconsolador de que habia sido preferible no cobrar im-
puestos estos algunos de explotacion en cambio del pago de los dere-
chos de aduana exonerados (énfasis anadido) (Matos en Brito
Figueroa, 1966).

Y agrego6:

En Venezuela no solo se exoneran hoy las maquinarias,
sino multitud de efectos de todo género. Al amparo del
beneficio de la exoneracion de los impuestos arancelarios
de importacion, algunas companias han pretendido intro-
ducir efectos, tales como muebles, articulos de escritorio y
otros, con perjuicio no solo de los intereses del fisco, sino
de los comerciantes importadores del pais (citado en el
voto salvado de Ibrahim Garcia, ver Corte Federal y de
Casacion, 1940a, p. 392).

En el pais ya habia plena conciencia de que la exonera-
cion de los derechos de importacion habia logrado esta-
tus de derechos adquiridos. Ya habia también plena con-
ciencia de que tales derechos habian devenido totalmente
intocables dado que las disposiciones de las diversas leyes
que aqui se han examinado se habian insertado en los
contratos de concesiones y habian adquirido un caracter

contractual que no podia romperse unilateralmente por
el Estado.

La resena de toda la legislacion desde 1854 muestra que
todas las disposiciones en relacion con las exoneraciones
habian quedado definitivamente esculpidas en piedra, en
toda la extension de la duracion de cada uno de los con-
tratos de los concesionarios.
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Como ya se observo, en este periodo hay un grave pro-
blema teorico, pues el Estado disend incentivos que, para
la época, podrian incluso justificarse dada la imprescin-
dible necesidad de inversion extranjera directa y dada la
inmensa asimetria de informacién entre sus funcionarios
y las corporaciones internacionales. Las caracteristicas
actuales de la definiciéon de paraiso fiscal (fiscal haven) de
la OECD podrian aplicarsele: se trataba de: 1) no resi-
dentes que emprendieron actividades en este “paraiso” y
que pagaban infimos impuestos; 2) no habia un efectivo
intercambio de informacion impositiva con otros paises;
3) las actividades petroleras de las corporaciones no eran
transparentes y 4) lo que el Estado buscaba era atraer
inversion (Murphy, 2005, p. 7). Las dificultades reales em-
pezaron cuando dichos incentivos (validos en su momen-
to) devinieron una auténtica “camisa de fuerza”, se con-
virtieron en un problema irresoluble para el Estado y este
no pudo hacer absolutamente nada para desembarazarse
de las ataduras de esas reglas del juego institucionales. A
pesar de un alto grado de conciencia por parte de Torres,
¢l no promulg6 ley alguna para resolver el problema,
pues dejo el Ministerio en 1931.

A la muerte de Goémez, en diciembre de 1935, el mar-
co institucional seguia idéntico en relacion con la exo-
neracion de los derechos de importacion y la impoten-
cia del Estado era excesivamente tangible. ¢Estaba el
Estado condenado a vivir para siempre con las manos
atadas con respeto a sus intentos para cobrar derechos
de importacion? Afortunadamente no, pues el ministro
Lopez Contreras se dirigi6 directamente frente al proble-
ma e intento resolverlo. Aprendié de los fracasos de la
forma prevista por North: tratdé de suprimir los errores
organizacionales:

debemos aprender de nuestros fracasos, de manera que
el cambio consistira o se compondra de la generacion de
ensayos organizacionales y de la eliminacion de errores
organizacionales. No hay nada simple en este proceso,

porque los errores organizacionales pueden ser no solo
probabilisticos, sino también sistematicos, debido a ideo-
logias que pueden dar preferencias a la gente hacia tipos
de soluciones que no estan orientados a la eficiencia adap-

tiva (North, p. 109).

B. Conclusiones del desarrollo entre 1854
y 1935

Como pudo observarse en la presentacion del desarrollo
de la legislacion minera y petrolera desde 1854, la politica
petrolera del Estado venezolano se materializ6 en normas
Jormales cuyo proposito fue el de incentivar permanente-
mente la atracciéon de la inversion extranjera. Puede con-
cluirse anticipadamente que los incentivos a la mineria y
al petroleo tuvieron pocas variaciones entre 1854 y 1935
y que fueron bastante explicitos al respecto. El objetivo,
con todos sus defectos descubiertos posteriormente, fue el
de incentivar la inversion privada internacional en la mi-
neria y el petréleo. Con ello, se queria alterar wcremental-
menle la estructura institucional. Practicamente quedaron
esculpidos en piedra y fueron dificiles de modificar aun
después de que el ministro Torres detectara formalmente
sus consecuencias indeseadas en 1930, en relaciéon con la
imposibilidad de obligar a las firmas a pagar importantes
impuestos no petroleros.

No hay duda de que podrian justificarse no solo dada
la ignorancia de los funcionarios ptblicos (entre 1854 y
1920), sino dado que los recursos no se habian cuantifica-
do sistematicamente; todavia no se tenia plena concien-
cia de que el pais era petrolero. En consecuencia, en cual-
quier analisis historico hay que tener en cuenta que las
decisiones de los funcionarios ptblicos, en relacion con el
diseno e implantacion de los incentivos, fueron tomadas
con base en la informacién disponible de cada momen-
to historico. Un cambio importante de ampliaciéon del
conocimiento fue la masiva exploracién nacional entre
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1912 y 1913 y no hay duda que el Ministerio de Fomento
no solo fue testigo de los errores, sino que aprendi6. Sin
embargo, y a pesar de los notables descubrimientos en-
tre 1914 y 1922; es decir, a pesar de que el pais comen-
z6 a configurarse como un pais petrolero, los incentivos
continuaron con el mismo estatus privilegiado que habia
venido prevaleciendo en la legislacion nacional y que, la-
mentablemente, se conservaria hasta 1936.

De hecho, las preguntas metodologicas que se hacen a
los incentivos son si estos funcionaron o no, o si fueron
determinantes decisivos del desempeno econdémico. Y sus
respuestas son positivas: obviamente que funcionaron.
Dado que permanentemente estuvieron implicitos en la
historia econémica, no solo tuvieron efectos especificos
petroleros, sino adquirieron una forma especial que con-
figur6 una dependencia de la via que se le imprimi6 a los
acontecimientos entre 1854 y 1935.

Sin embargo, esos incentivos devinieron un grave pro-
blema y tuvieron consecuencias indeseadas. Su elemento
dinamico muestra que con el posterior aprendizaje de los
funcionarios publicos venezolanos, y de los intentos de
modernizar el Estado, esos privilegios tenian que supri-
mirse. Lamentablemente, la identificacion del problema
por parte del ministro Torres no fue suficiente para resol-
verlo, pero legd su conducta a los ministros Néstor Luis
Pérez y Manuel R. Egafia (cuyas gestiones se examinaran
en la segunda parte de la investigacion).

El enfoque neoinstitucional, visto aqui como componen-
te de una explicacion histérica, partié del analisis y apli-
cacion del concepto de marco institucional. Este constructo
es primordial para interpretar el cambio institucional de
periodos historicos criticos. En consecuencia, el marco
institucional petrolero venezolano esta constituido por,
1) las leyes mineras y petroleras, 2) por las conductas y
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percepciones subjetivas de los agentes econémicos y 3)
por los mecanismos de coercion.

Como diria Douglass North, este enfoque obliga a poner
(desde el principio) los incentivos ““al frente” del analisis.
Igualmente fuerza a dirigir la atencién hacia el desempe-
no de las reglas del juego y de las curvas de aprendizaje
que emprendieron los organismos involucrados para in-
tentar sacar provecho de las oportunidades que se les fue-
ron presentando. Este enfoque integra las instituciones en
la teoria econémica y en la historia econdémica; incorpora
la presencia de las percepciones subjetivas, de sus ideolo-
gias, de sus ideas, de sus posturas; examina forzosamente
los costos de negociaciéon del funcionamiento del merca-
do politico (y econdémico) entre el Estado venezolano y
las firmas petroleras y ayuda a entender la dependencia
particular de las vias que se configuraron en la evolucién
historica petrolera venezolana.

2. El origen de los conflictos
entre el capital petrolero
trasnacional y el Estado
venezolano (1936-1943)

A. La gestion del ministro de Fomento
Néstor Luis Pérez (1936-1938)

Néstor Luis Pérez fue nombrado ministro de Fomento
el 15 de febrero de 1936 y su gestion se prolongd hasta
el 1? de agosto de 1938 cuando renunci6 y el ministro
Egana fue nombrado. La Ley sobre Hidrocarburos y
demas Minerales Combustibles de 5 de agosto de 1936
tue firmada por Eleazar Lopez Contreras y Néstor Luis
Pérez. Su articulo 49° inaugur6 todo un nuevo periodo
de promulgacion de normas formales en las acciones del
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Estado venezolano por intentar obligar a las companias
concesionarias a comenzar a pagar los derechos de im-
portacion. Esta vez, el articulo 49 restringié los beneficios
de la exoneracion. Ahora esta solo seria otorgada para
efectos y utiles que no se produjeran en el pais.

Articulo 49. Los concesionarios gozan de la exoneracién
de derechos de importacion, cumpliendo con todas las
disposiciones legales aplicables, de los efectos y utiles que
tengan que introduciy, por ser necesarios y no producirse
o elaborarse en el pais, para los trabajos que tienen el de-
recho o la obligacién de emprender de conformidad con
los articulos 13, 22, 27, 28, 31 y 32 y demas disposiciones
pertinentes de esta Ley. El ministro de Fomento determi-
nara si los efectos de que se habla gozan o no efectivamen-
te del beneficio que por el presente articulo se establece,
para lo cual los concesionarios le someteran en cada caso
Lista Previa, antes de que ordenen la importacion.

Las companias se opusieron firmemente a esta ley.
Consideraron que los contratos que regian sus conce-
siones les habian otorgado derechos adquiridos que no
eran negociables, ni podian modificarse unilateralmente
por parte de una ley posterior a las sucesivas fechas de
celebracion de sus contratos. Quizas el mayor recelo de
las compaifias no era simplemente el desconocimiento de
esos derechos especificos en un momento particular del
tiempo, sino el futuro panorama que el Estado estaba co-
menzando a proyectar.

El Estado estaba enviando senales muy directas de que
se necesitaba un nuevo marco institucional que implicaria,
necesariamente, una redefinicion total y categorica de los
derechos de propiedad que las companias habian adqui-
rido desde su llegada al pais. North (1993) lista los tres
componentes de un marco institucional: las normas for-
males, las limitaciones informales y la coerciéon. Aplicado
a este periodo historico, el Estado ya queria cambiar las
reglas del juego por via de la promulgacién de esta nueva
ley (la de 1936), los ministros Pérez y Egafia ejercerian las

limitaciones informales de presion sobre las compaiias y
la coercion llegaria por via de obligarlas a negociar.

Las companias sabian perfectamente que el duelo estaba
aproximandose, pues el problema ya habia sido plena-
mente identificado por Torres. En consecuencia, tuvieron
que enfrentar la “cabeza de playa” formal que creé el
Estado en sus maniobras: la ley de 1936. El argumento
juridico que usaron sistematicamente fue el de reclamar
que la aplicacion del articulo 49° a contratos anteriores a
1936 implicaba una flagrante violacién del principio de
la irretroactividad de la ley.

En consecuencia, el 8 de abril de 1937 Standard Oil Company,
Caribbean Petroleum Company y Lago Petroleum Corporation ini-
ciaron las demandas contra el Estado venezolano. Las
sentencias de las dos primeras demandas coincidieron
con la gestion de Néstor Luis Pérez; las restantes con la de
Egana. Veinte dias después, el 28 de abril, la firma Lago
Petroleum Company introdujo otra demanda. La primera
sentencia se produjo el 30 de abril de 1938 (y auto de 22
de diciembre de 1938) a favor de Lago Petroleum Corporation
(en respuesta a la demanda del 8 de abril de 1937). El
31 de mayo siguiente se produjo la sentencia a favor de
Standard Oil Company (también hay un auto de la sentencia
del 14 de julio de 1939). E1 9 de marzo de 1939 se produ-
jo la tercera sentencia (la del juicio iniciado el 28 de abril
de 1937), esta vez a favor de la firma Compaiiia Andnima
Petréleo Lago. Lia cuarta sentencia fue del 12 de diciembre
de 1939 a favor de la empresa Caribbean Petroleum Company.
Finalmente, Lago Petroleum Corporation sali6 favorecida con
la sentencia del 10 de mayo de 1940 (Ia demanda se habia
formulado el 15 de noviembre de 1939)."

19 Véanse las demandas en Corte Federal y de Casacion (1940b,
1941, 1941ay 1941b) y Estados Unidos de Venezuela (1939).
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Como se observa, el Estado venezolano perdio todas las
demandas. Hubo, sin embargo, una demanda no propia-
mente relacionada con el reclamo de la aplicacion del ar-
ticulo 49° de la ley de 1936, sino mas bien con la interpre-
tacion de las sentencias. Esta fue la demanda de Standard
Oil Company del 11 de agosto de 1939 (con sentencia del
17 de octubre de 1940), como se observara mas adelan-
te, esta demanda no es tan importante por su conteni-
do formal. Su relevancia descansa mas bien en la fuerza
de su representacion, pues reflej6 formalmente las severas
tensiones informales que se originaron después de cada
una de las sentencias mencionadas. Como se notara mas
adelante, la gestion del siguiente ministro (Egana) estaba
imponiendo una de las limitaciones informales mas im-
portantes del neoinstitucionalismo: estaba interpretando
la aplicacion de normas formales (después de producidas
las sentencias) sobre los derechos de propiedad que las
companias esgrimian en relacién con las exoneraciones
logradas. Esta sentencia califico la conducta del ministro,
muy honrosamente para Egafia, como una propia de “re-
beldia” frente a las normas formales.

b. Las demandas de las compaiiias
petroleras internacionales contra la Nacion
(1937-1941)

1. Ejemplo: la primera demanda de la compaiiia
Lago Petroleum Corporation del 8 de abril de 1937
(con sentencia del 30 de abril de 1938 y auto del 22
de diciembre de 1938)

Como se mencion6 anteriormente, la nueva ley de hidro-
carburos se promulg6 el 5 de agosto de 1936. Después
de su entrada en vigencia, la compania Lago Petroleum
Corporation introdujo un conjunto de listas previas en el
que solicitaba la exoneraciéon de derechos arancelarios.
Los bienes que queria importar eran similares a los que
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habia venido importando, sin ningun tipo de inconve-
nientes, desde 1922 hasta ese momento, y a los cuales
se les habia concedido las respectivas exoneraciones de
derechos de importacion.”” El ministro Pérez invoco la
disposicion del articulo 49° de la Ley de Hidrocarburos y
demas Minerales Combustibles de 1936 y negé la inter-
pretacion de las companias sobre la violacién de la irre-
troactividad con base en el siguiente argumento:

Si el articulo 49 de la nueva Ley de Hidrocarburos es-
tuviera aplicandose a importaciones y exoneraciones
efectuadas bajo la vigencia de la ley anterior, esto es, antes de
la promulgacion de la nueva ley, habria indudablemente
retroactividad. —Pero la solicitud sobre exoneracién intro-
ducida por ustedes tiene fecha posterior a la entrada en vi-
gencia de la nueva Ley, y se refiere a nuevos hechos, o actos
de importacion que ustedes quieren llevar a cabo en una
fecha en que la Ley acordaba la exoneracion a que ustedes
aspiran, ya no existe (énfasis en el original, [Carta de Néstor
Luis Pérez] [a]l senor W. Davemport [sic], el 20 de octubre
de 1936], citado en: Corte Federal y de Casacion, 1940a,
p- 370. Esta fuente no cita a cual compaiiia se estaba diri-
giendo el argumento).

El ministro rechaz6 el caracter contractual de la exonera-
ci6n de los derechos de importacion que la compaiia pre-
tendia disfrutar. Similarmente, en una de sus respuestas a
una de las compaiias que demandaron (la fuente no cita
la empresa destinataria de la correspondencia), Néstor
Luis Pérez defendié la importancia del derecho publico
frente a los supuestos derechos adquiridos privados:

Precisa distinguir entre las leyes de Derecho Privado vy las
de Derecho Pablico. —Las primeras, en cuanto supletorias

20 Sin embargo, esta vez el ministro Néstor Luis Pérez nego6 esas
peticiones por oficios numeros 866, 1.134, 1.305, 1.513, 1.543,
1.574, 1.628, 211 y 215 del 15 de octubre de 1936, 5, 18, y 20
de noviembre, 2, 5, 10 y 15 de diciembre de 1936 y 25 de enero
de 1937. Obsérvese que las primeras fechas de las listas previas
que comenzaron a ser rechazadas eran de dos meses después de
haberse promulgado la ley.
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de la voluntad de las partes, tienen de duraciéon toda la
vida del contrato, y abren amplio campo de aplicaciéon a
la teoria de los derechos adquiridos.— Las segundas cum-
plen funciones de un orden superior: no generan derechos
contractuales propiamente dichos, sino simples beneficios su-
Jelos a las contingencias de las futuras reformas legislativas ([Carta
de Néstor Luis Pérez] [a]l setior W. T. S. Doyle, el 2 de di-
ciembre de 1936], citado en Corte Federal y de Casacion,
1940a, p. 369, énfasis en el original).

Ante estos rechazos, la compaiiia introdujo una nueva de-
manda ante la Corte Federal y de Casacién el 8 de abril
de 1937 (la sentencia se produjo el afio siguiente, el 30 de
abril de 1938, e igualmente hubo la necesidad de promul-
gar un auto el 22 de diciembre de 1938). Posteriormente,
a la introduccién de la demanda, y en general, parale-
lamente al transcurso de lo que dur6 la demanda (abril
de 1937 - abril de 1938) la compania habia continuado
introduciendo otras listas previas.?!

21 Listas previas identificadas con los Nos. 401, 404, 405, 402, 406,
408, 409, 410, 411, 412, 417, 418, 415, 422, 424, 426, 398, 427,
430, 432, 433, 431, 436, 437, 440, 443, 436A y 446 de fechas 24
de febrero, 3 y 24 de abril, 15 de marzo, 1°y 15 de mayo, 12 y 26
de junio, 10y 23 de julio, 23, 24 y 14 de agosto, 6 y 27 de septiem-
bre, 11 de octubre, 12 de noviembre, 28 de octubre, 12 y 29 de
noviembre, 11 de diciembre, 23 de noviembre y 29 de diciembre
de 1937, 10 y 24 de enero, 14 y 22 de febrero y 7 de marzo de
1938, respectivamente. Obsérvense las fechas de presentacion de
este conjunto de listas previas: entre el 24 de febrero de 1937 y el
7 de marzo de 1938, es decir, durante la gestion del ministro Pérez
y durante el transcurso de la demanda.

Entre los productos incluidos en dichas listas se encontraban for-
mas impresas para manémetros y termémetros, madera aserrada
para pisos de las habitaciones en Lagunillas, laminas de acero gal-
vanizadas, planchas para la construcciéon de casas para empleados,
pararrayos, barriles de cal, madera acepillada para hospitales, en-
vases de hojalata para depositar agua, crucetas para instalaciones
eléctricas, mangos de madera para herramientas (picos, sierras,
hachuelas) y martillos, crucetas para instalaciones eléctricas, des-
perdicios de algodén, clavos punta Paris, carbon mineral, girones
de ropa esterilizados para limpiar maquinarias, rotulos especia-
les para marcar drogas, asfalto, escobas, carbon mineral, asientos
para pocetas de letrinas, pedazos de cuero para limpiar, pedazos
de tela de algodon, fardos de estopa para limpiar grasa, regaderas

Como ya se mencion6 anteriormente, el ministro Néstor
Luis Pérez invoco la disposicion contenida en el articulo
49 de la ley de 1936 para su rechazo. Es decir, el tni-
co motivo que us6 el ministro para negar la exoneracion
fue el que consigno en los oficios que la negaron: que
esos efectos que querian importarse ya se estaban produ-
ciendo en el pais. Este inico motivo expuesto no estaba
mencionado en las leyes que regian los contratos de esta
empresa.

La compaiiia procedi6 a demandar el 8 de abril de 1937.
Esta era la duena de varias concesiones de hidrocarburos
que se regian por las leyes sobre hidrocarburos y demas
minerales combustibles de 1922 y de 1925. Recuérdese
que el articulo 48° de esas dos leyes le permitia a la com-
pania, con disposicién similar en las leyes de 1925, 1928
y 1935, importar los distintos efectos y utiles durante la
vigencia de sus concesiones. La compafiia empez6 a importar,
sin pagar derechos, los productos que necesitaba siguien-
do las disposiciones de las leyes de 1922 y 1925. Sin em-
bargo, con la promulgacion de la ley de 1936 se restringio
el derecho de libre importacién tnicamente a los mate-
riales que no se produjeran en el pais. De esta manera, la
compania reclamé que el Estado venezolano “pretendia”
aplicar esa modificacion a sus concesiones, a pesar de que
estas se regian por las leyes de 1922 y de 1925.

El 3 de agosto de 1937 el procurador contest6 la deman-
da y us6 tres argumentos con caracter de “cuestiones

de latén, madera de caoba aserrada para reparaciones de buques,
pilotes de madera para reparaciones de muelles, etc. A todos los
productos incluidos en estas listas previas Néstor Luis Pérez les
neg6 la exoneracion de derechos de importacion y las listas fue-
ron rechazadas segtin los oficios del Ministerio de Fomento en ese
momento (Nos. 866, 1134, 1305, 1513, 1574, 1628, 211,y 215 de
fechas 15 de octubre de 1936, 5, 18 y 20 de noviembre, 2, 5, 10y
15 de diciembre de 1936 y 25 de enero de 1937). Se trataba de los
mismos tipos de efectos que la compania habia venido importan-
do sin problemas hasta antes de la promulgacion de laley de 1936.
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previas”. Primero, sostuvo que el articulo 48° de la ley de
1922 no habia sido refrendado por el Ministro de Hacienda,
que dicho articulo carecia de “eficacia legal” y que, en
consecuencia, esa ley deberia ser desechada.”” En segun-
do lugar, asever6 que el articulo 48° de la ley de 1922
adolecia del vicio de mconstitucionalidad, pues quebrantaba
el derecho de igualdad consagrado por la constitucion. Y
tercero, defendio la tesis de que el articulo 49° de la ley de
1936 era una disposicion inlerpretativa de aquellas disposi-
clones contenidas en las leyes anteriores sobre la misma
materia y que, siendo interpretativa, tenia que aplicarse a
las concesiones anteriores de hidrocarburos.

Las tres cuestiones previas fueron descartadas por la sen-
tencia de la corte y, sobre el fondo de su decision, declaro
con lugar la demanda contra el Estado. Estas mismas tres
cuestiones previas tuvieron que ser revisadas de nuevo en
la demanda de Standard Oil Company del 8 de abril de 1937
(con sentencia del 31 de mayo de 1938), por lo que en
la sentencia de la Standard la corte se limit6 a reprodu-
cir los mismos argumentos para declarar improcedentes
esas tres cuestiones (véase Corte Federal y de Casacidn,
1939c, p. 532-534). A continuacién se examinaran estos
argumentos de la corte. Primero se discutiran las tres
cuestiones previas a los argumentos de fondo.

2. La sentencia (30 de abril de 1938)
Los argumentos de las “tres cuestiones previas”

En relaciéon con la primera “cuestion previa” esgrimi-
da por el procurador, exigiendo que el Ministerio de

22 El tiempo le daria la razon al procurador Juan José Abreu (véanse
sus informes en [Abreu] 1938, 1939). A manera de ilustracion,
muchos afios después, las resoluciones que fijaban los valores de
exportacion desde 1971 siempre fueron firmadas tanto por el
Ministerio de Minas e Hidrocarburos, como por el Ministerio de
Hacienda.
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Hacienda tuviera que haber refrendado la ley de 1936,
la Corte neg6 su argumento. El procurador sostuvo que
las leyes de 1922, 1925 y 1936 contenian no solo disposi-
ciones que constituian el objeto sustancial y caracteristico de
una ley de fudrocarburos (la exploracion y la explotacion)
sino, ademas, disposiciones que eran “elementos circuns-
tanciales”, “circunstancias accidentales”, o simplemente
“accesorias”, como por ejemplo, las disposiciones sobre
derechos de importacion. Los derechos de importacion
serian, en este caso, accesorios en una ley de hidrocarbu-
ros. De manera correcta, el Ministerio de Fomento habia
refrendado esas leyes.

Sin embargo, el argumento del procurador sostenia que,
dada la inclusiéon de estas disposiciones meramente ac-
cidentales, estas exigian paralelamente que el Ministerio
de Hacienda también hubiera refrendado esas leyes.
Como el Ministerio de Hacienda nunca las refrendo6, en-
tonces, los articulos relacionados con las exoneraciones
carecian de “eficacia legal” y, por tanto, tenian que ser
desestimados.

La Corte rechazé este argumento, pues considerd que la
mera refrendacién del Ministerio de Fomento era sufi-
ciente, pues era a este al que le correspondia relacionarse
con la materia principal y caracteristica de una ley de
hidrocarburos (recuérdese que el Ministerio de Minas e
Hidrocarburos no habia sido creado todavia y que era el
Ministerio de Fomento el responsable de las relaciones de
minas e hidrocarburos entre el Estado venezolano y los
concesionarios).

El segundo argumento que el procurador esgrimié como
cuestion previa fue el de calificar el articulo 49° de la ley
de 1936 como inconstitucional, puesto que violaba el de-
recho de igualdad previsto por la constitucion a todos los
ciudadanos. La Corte igualmente lo desestim6, pues con-
sider6 que dicha desigualdad hubiera podido invocarse
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solo si esas leyes hubieran discriminado entre el subcon-
junto de concesionarios. Es dectir, si la ley le hubiera con-
cedido la exoneracién de derechos de importacion solo a
algunos concesionarios y no a todos. Dado que todas las
leyes concedieron los mismos derechos a todo el subcon-
junto de concesionarios que se regian por estas, entonces
no se estaba violando tal derecho de igualdad.

La tercera cuestiéon previa que invoco el procurador fue
el argumento de que el articulo 49° de la ley de 1936 era
una disposicion meramente “interpretativa” de los arti-
culos de las leyes anteriores, como por ejemplo, de las le-
yes de 1922 y de 1925 y que, en consecuencia, podia apli-
carsele a estas si ningun problema. La Corte desestimo
igualmente este argumento, pues considerd que las con-
diciones para que una ley pudiera verse cumpliendo una
funcién interpretativa tampoco se satisfacian en ese caso.
Para que una ley pudiera ser calificada como “interpreta-
tiva” de otra ley anterior, la Corte razonaba que era ne-
cesario que no derogara, que “no sustituyera”, que “no se
pusiera en lugar suyo”. Es decir, que coexistieran ambas:
una primera, supuestamente dudosa, y una segunda, su-
puestamente interpretativa. La Corte sostuvo que las le-
yes de hidrocarburos se sustituian una a otra. La de 1922
habia derogado a la de 1921; la de 1925 habia derogado
ala de 1922;1a de 1928 ala de 1925; 1a de 1935 a la de
1928 yla de 1936 ala de 1935. Ninguna coexisti6 con la
otra. La previa siempre desaparecié. Excepcionalmente,
algunos articulos sobrevivian, como por ejemplo, cuan-
do en una ley posterior se respetaban los derechos ad-
quiridos de la ley derogada. Pero la Corte sostuvo que
el articulo 48° de la ley de 1922, e incluso el articulo 49°
de las leyes de 1928 y de 1939, fueron totalmente claros.
No fueron dudosos, ni ambiguos. En consecuencia, la ley
de 1936 tampoco podia ser considerada como una ley

interpretativa pues no aclaraba, ni esclarecia, ni interpre-
taba disposiciones derogadas ya desaparecidas.”
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