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RESUMEN
Hace medio siglo, Venezuela adopt6 la politica de nacionalizacién del petréleo, centra-
lizando la produccion, el comercio y la gestidn de los ingresos bajo el Poder Ejecutivo
Nacional. Este cambio transformd a Venezuela en un Petro-Estado, con instituciones
politicas que socavaron el Estado de Derecho. Estas instituciones estaban arraigadas en
el pensamiento juridico que enfatizaba el dominio del Estado y debilitaba los mecanis-
mos de mercado. A finales del siglo XX, los efectos negativos del Petro-Estado —como el
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centralismo, la corrupcion y el estancamiento econémico— se hicieron evidentes. Estos
problemas provocaron una reaccion sociopolitica que, en 1998, facilité la eleccion de
Hugo Chavez, un lider populista y autoritario. Tras consolidar el poder en una etapa ini-
cial (1999-2002), Chavez se adentrd atin mas en el autoritarismo al tomar el control de
PDVSA, el ntcleo del Petro-Estado. Desde entonces, las instituciones politicas del Petro-
Estado han fomentado el Derecho constitucional autoritario-populista, provocando un
declive democratico y un colapso econémico sin precedentes. La reforma petrolera mas
importante para Venezuela, tras esta experiencia, no es promover inversiones privadas
sino desmantelar las instituciones politicas del Petro-Estado.
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ABSTRACT

Half a century ago, Venezuela adopted the oil nationalization policy, centralizing oil pro-
duction, sales, and revenue management under the National Executive Branch. This shift
transformed Venezuela into a Petro-State, with political institutions that undermined
the rule of law. These institutions were rooted in a legal framework that emphasized
government dominance and weakened market mechanisms. By the late 20th century,
the negative effects of the Petro-State—such as centralism, corruption, and economic
stagnation—became apparent. These issues led to a socio-political backlash that favored
the election of authoritarian populist Hugo Chavez in 1998. After consolidating power
during an initial stage (1999-2002), Chavez pushed further into authoritarianism by sei-
zing control of PDVSA, the core of the Petro-State. Since then, the Petro-State's political
institutions have fostered constitutional authoritarian populism, causing an unprece-
dented democratic decline and economic collapse. The most critical oil reform for Vene-
zuela, following this experience, is not promoting private investments but dismantling
the Petro-State’s political institutions.
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“La concentracion total de la renta petrolera en manos del
Estado genero incentivos perversos y le dio al poder guber-
namental un control inmenso sobre la sociedad, que termino

traduciéendose en privilegios, clientelismo y corrupcion”

MaRIiA CORINA MACHADO
Discurso de aceptacion del Premio Nobel de la Paz, 2025.

INTRODUCCION

Hace medio siglo, el 1 de enero de 1976, la industria petrolera
venezolana pasé al control absoluto del Estado, como resultado de la
nacionalizacion de la industria y el comercio de los hidrocarburos,
adoptada en 1975. Esta decision, influida por el pensamiento juridico
estatista, incidid, a su vez, en dicho pensamiento. A estos efectos, enten-
demos por pensamiento juridico estatista la interpretacion de la relacion
juridica entre el Estado, la sociedad y el petréleo desde el rol predo-
minante del Estado como el planificador, regulador y gestor del sector
petrolero y, quizas lo mas importante, como el distribuidor de la renta
petrolera para promover el desarrollo, entendido como un procedimien-
to definido por y para el Estado. Este pensamiento se extrapol6 a toda la
economia, al entenderse que el Estado es el principal responsable de su
conduccion y planificacion.

En la historia del pensamiento juridico petrolero, estas ideas co-
menzaron a surgir hacia la tercera década del siglo XX, a través de la
concepcion politica del petrdleo, inevitablemente asociada al régimen de
Juan Vicente Gomez. La democratizacion de Venezuela también incluyd
la “democratizacion del petroleo”, en el sentido de reivindicar el derecho
de la nacion venezolana a la conduccion del sector petrolero, entonces
en manos de empresas petroleras internacionales que actuaban como
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concesionarias privadas. El modelo concesional, bajo el cual surge la
industria petrolera a inicios del siglo XX, hunde sus raices en la primera
legislacion minera heredada del Derecho colonial, en la que el Estado
actuaba inicamente como propietario de los yacimientos, adjudicando
su aprovechamiento a inversores privados mediante la concesion. He-
mos aludido al pensamiento propietarista para describir, precisamente,
esta concepcion restringida del rol del Estado en el petroleo y, en conse-
cuencia, en la economial.

El pensamiento propietarista comenz6 a menguar al mismo tiem-
po que Venezuela iniciaba su largo transito hacia la democracia tras la
muerte de Gomez en 1935. Precisamente cuando la democracia estaba
asentada, el entonces Congreso aprobo, en 1975, la Ley que Reserva al
Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos (LOREICH),
la cual puso fin al pensamiento propietarista, consolidando el pensa-
miento estatista, que se ha mantenido hasta nuestros dias, al menos, de
acuerdo con la regulacion de la Constitucion de 1999 y, en especial, la
Ley Orgénica de Hidrocarburos (LOH) de 2001, reformada en 2006 y
en 20262,

Medio siglo después, es necesario reflexionar sobre cémo la poli-
tica de nacionalizacion petrolera, formalizada en la LOREICH, adopt6
arreglos institucionales incompatibles con el Estado de Derecho. Como
resumi6d Maria Corina Machado en el discurso de aceptacion del Pre-
mio Nobel de la Paz, leido el 10 de diciembre de 20253:

“La concentracion total de la renta petrolera en manos del Esta-
do generd incentivos perversos y le dio al poder gubernamental un
control inmenso sobre la sociedad, que terminé traduciéndose en
privilegios, clientelismo y corrupcion”

1 Seguimos lo expuesto en Hernandez G., José Ignacio, El pensamiento juridico venezolano
en el Derecho de los Hidrocarburos, Academia de Ciencias Politicas y Sociales, Caracas,
2016, pp. 10 y ss.

2 Este articulo fue terminado antes de la reforma de 2026. En todo caso, esta reforma, a pesar
de abrir los cauces de la inversion privada, no desmonto las instituciones politicas del Petro-
Estado. Este articulo no estudia a fondo esa reforma, para lo cual puede verse a Brewer-
Carias, Allan (ed.), Ley Organica de Hidrocarburos de 2026, Editorial Juridica Venezolana,
2026.

3 Tomado de:
https://www.nobelprize.org/prizes/peace/2025/machado/1751474-lecture-spanish/.
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Esta nacionalizacion respondi6 a sus propias circunstancias y, en
especial, a la evolucion del pensamiento politico, juridico y econémico
del petroleo a lo largo del siglo XX. Nuestro interés en estas reflexiones
no es formular un juicio critico sobre esa nacionalizacion, ni respon-
der si, en 1976, fue o no una decision acertada. Mas bien nos interesa
apuntar a como esa nacionalizacion introdujo instituciones contrarias a
las bases del Estado de Derecho, que, a la larga, contribuyeron a su des-
truccion, a manos del régimen autoritario-populista instaurado en 1999.

A estos efectos, el presente trabajo explica, en la primera parte, los
elementos conformadores del pensamiento juridico estatista consolida-
do en la nacionalizacion petrolera adoptada en la LOREICH, y como
ese pensamiento, basado en la organizacion de Venezuela como Petro-
Estado, contradijo las bases fundamentales del Estado de Derecho, ge-
nerando tentaciones autoritarias-populistas para el manejo y control de
la renta petrolera. Esta organizacién no pudo ser desmontada durante el
proceso de reforma del Estado iniciado en la década de los ochenta del
siglo pasado. De alli que estas tentaciones degeneraran en vicios poli-
tico-administrativos que facilitaron la eleccion de Hugo Chéavez, quien
impulso politicas autoritarias-populistas basadas en las instituciones del
Petro-Estado. Estas politicas se estudian en la segunda parte, la cual
también analiza el proceso actual de privatizacion de facto de la indus-
tria petrolera, y resume las reformas legales necesarias para desmontar
el Petro-Estado, poniendo asi fin a la nacionalizacion petrolera. Este
desmontaje es una condicidon necesaria para suprimir los incentivos per-
versos a la captura de la renta petrolera, mediante politicas predatorias
que, una vez mas, puedan poner en riesgo la democracia constitucional,
una vez ésta se restaure.

I. EL PENSAMIENTO JURIDICO DE LA NACIONALIZA-
CION PETROLERA

La nacionalizacion petrolera fue la culminacion de un proceso gra-
dual mediante el cual se desmanteld el pensamiento juridico propie-
tarista. Bajo este pensamiento, el Estado limito su intervencion en el
sector petrolero otorgando concesiones que adjudicaban derechos con-
tractuales de propiedad a la inversion privada. Desde la década de los
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veinte del pasado siglo, este pensamiento dio paso a una concepcion
mas amplia del rol del Estado como director, regulador y, eventual-
mente, gestor del sector, en especial para ampliar su participacion eco-
némica en el ingreso derivado de la comercializacion del petroleo. La
LOREICH consolid6 ese cambio en el pensamiento juridico estatista,
que se proyect6 sobre el Derecho econdmico, menoscabando el alcance
de la libertad econdémica y los mecanismos de mercado. En especial,
esa Ley organizo a Venezuela como un Petro-Estado, mediante arreglos
politicos incompatibles con las bases del Estado de Derecho, los cuales
generaron incentivos para el manejo autoritario y populista de la renta.
Hasta 1998, los arreglos politicos informales inspirados en el Pacto de
Puntofijo contuvieron esos incentivos, pero no asi los efectos constitu-
cionales y econdmicos adversos del Petro-Estado, que contribuirian a la
crisis terminal de finales del siglo pasado.

1. El pensamiento juridico estatista y la nacionalizacion pe-
trolera: las instituciones politicas del Petro-Estado

Entre fines del siglo XIX y comienzos del siglo XXI, el pensa-
miento juridico en el Derecho de los Hidrocarburos puede dividirse en
dos grandes categorias: el pensamiento juridico propietarista y el pen-
samiento juridico estatista®.

El primero reflejo el contenido liberal de la primera legislacion
minera, bajo la cual surgi6 la industria petrolera en 1914. El Estado
actuaba en el ejercicio del derecho de propiedad sobre los yacimientos,
transfiriendo a terceros derechos reales de exploracion y produccion,
los cuales se traducian en el contrato de concesion, interpretado bajo un
régimen preponderante de Derecho privado. Fue en este marco juridi-
co de las concesiones mineras que se otorgaron los primeros derechos
reales a la iniciativa privada para la exploracioén y la produccion de
hidrocarburos. La intervencion del Estado era minima y se concentraba
en ejercer el derecho de propiedad, solo para otorgar derechos reales a
la inversion privada, pero no para intervenir en la gestion y regulacion
de los hidrocarburos. En parte, el pensamiento juridico propietarista

4 Seguimos lo expuesto en Hernandez G., José Ignacio, El pensamiento juridico venezolano

en el Derecho de los Hidrocarburos, cit., pp. 10y ss.
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reflejaba la vision —compartida, por ejemplo, por Alberto Adriani— se-
gln la cual el petréleo no era una actividad de interés para apalancar el
desarrollo nacional®.

Este pensamiento comenzd a cambiar gradualmente, en especial,
bajo el régimen de Juan Vicente Gomez, al socaire de los esfuerzos
institucionales por crear el Estado nacional con base en una Adminis-
tracion central burocratica®. El impulso del ministro Gumersindo Torres
derivaria en la aprobacion, en 1920, de la primera Ley de hidrocarbu-
ros, en la cual la naciente Administracion publica nacional intervenia
mas alla del ejercicio de derechos civiles de propiedad para la ordena-
cion y limitacion de la incipiente industria. Pero esta primera activi-
dad administrativa de ordenacion y limitacion se desarroll6 en paralelo
al régimen civilista de la concesion, lo que, en parte, permite explicar
la politica de otorgamiento de concesiones en extensas areas. Lo que
Romulo Betancourt califico como la danza de las concesiones, Pedro
Manuel Arcaya lo justificd como defensa de los principios liberales del
Estado, que se oponian a toda injerencia directa en la gestion de las
actividades petroleras’.

Pero el crecimiento de la industria y del ingreso petrolero cre6
incentivos para ampliar el rol del Estado, no solo en la ordenacion y
limitacién de la industria, sino también en la participacion en el in-
greso petrolero. Los estudios de autores como Michael Ross permiten
comprender que estos incentivos estaban determinados, cuando me-
nos en parte, por el interés del Estado en capturar el ingreso petrolero,
entendido como renta. Esto quiere decir, en términos sencillos, que la

5 “No insistamos mas en el petroleo”, sentenciaba Adriani, al enfatizar la necesidad de aten-

der la situacion de la Venezuela agricola y del café. Cfr.: “El café y nosotros”, escrito en
1929 y tomado de Textos escogidos, Biblioteca Ayacucho, Caracas, 1998, p. 147.

McBeth, Brian, Juan Vicente Gomez and the oil companies in Venezuela, 1908-1935, Cam-
bridge University Press, 1983, pp. 70 y ss. La traduccion al espafiol ha sido publicada por
la Fundacion Bancaribe y la Academia Nacional de la Historia.

La critica a la danza de las concesiones puede verse en Betancourt, Romulo, Venezuela,
politica y petréleo, Monte Avila Editores Latinoamericana, Caracas, 1999, pp. 33 y ss. La
explicacion de esa politica, puede verse en Arcaya, Pedro Manuel, Venezuela y su actual
régimen, Washington, 1935, p. 177. Una explicacion detallada de esas concesiones puede
verse en Gonzalez, Tomas, “La danza de las concesiones: Valladares, Aranguren y Vigas
(estudio de casos)”, en Venezuela 1914-2014: cien arios de industria petrolera, UCAB-
Konrad Adenauer Stiftung, Caracas, 2014 y Petroleo. bendicion o maldicion. 100 arios del
Zumagque 1, La Hoja del Norte, Caracas, 2014, pp. 39 y ss
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produccion de petréleo genera ingresos muy superiores a los costos de
produccion, debido a las fluctuaciones del precio en el mercado interna-
cional y la relativa escasez del producto. A estos efectos, se observa que
la demanda de petroleo como combustible no es facilmente sustituible
por otras materias primas, lo que la hace inelastica, es decir, poco sensi-
ble al aumento de su precio. Este ingreso extraordinario, o renta, genera
incentivos en el Estado para su captacion, lo que puede traducirse en
instituciones politicas rentistas y distributivas®. Con lo cual, y mas alla
de aspectos ideolodgicos, la tendencia creciente del Estado venezolano
a ampliar el control sobre la industria puede explicarse por su esfuerzo
por captar la renta petrolera’.

Este cambio gradual partié de reconocer un mayor rol al Estado en
la conduccidn y direccion de la industria y, por ende, en su renta. Arturo
Uslar Pietri resumio esta vision al cuestionar los paradigmas liberales
en un contexto econdmico marcado por el auge de la renta petrolera!?.
Este cambio se materializo en la Ley de Hidrocarburos de 1943, que
hemos calificado como una ley bisagra, pues permitié transitar del pen-
samiento juridico propietarista al estatista, en el que el Estado actua
como poder publico, ordenando y limitando la industria petrolera en
defensa de la soberania!l. Fue esta vision la que, en la década de los
sesenta, llevd a reconocer la iniciativa econdmica del Estado para rea-
lizar directamente actividades petroleras mediante empresas publicas.
Este cambio marco el fin del pensamiento propietarista y el inicio del
pensamiento estatista, que conduciria, en la década siguiente, a la na-
cionalizacion petrolera!2.

Ross, Michael, The oil curse: How petroleum wealth shapes the development of nations,
Princeton University Press, Princeton, 2012, pp. 47-58.

Baptista, Asdrabal, El relevo del capitalismo rentistico. Hacia un nuevo balance de poder,
Fundacion Polar, Caracas, 2004, pp. 31 y ss.

Uslar Pietri, Arturo, Sumario de economia venezolana para alivio de los estudiantes, Fun-
dacion Eugenio Mendoza, Caracas, 1958, pp. 268 y ss.

Clemy Machado de Acedo realiza un pormenorizado estudio de la génesis de la Ley en La
reforma de la Ley de Hidrocarburos de 1943: un impulso hacia la modernizacion, Caracas,
1990. Las principales conclusiones de ese libro pueden verse en el articulo de la autora “La
reforma de la Ley de Hidrocarburos de 1943: un impulso hacia la modernidad”, en Boletin
de la Academia de Ciencias Politicas y Sociales N° 67, Caracas, 1991, pp. 25 y ss.
Hernandez G., José Ignacio, El pensamiento juridico venezolano en el Derecho de los Hi-
drocarburos, cit.
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Asi, para la década de los setenta, el pensamiento juridico habia evo-
lucionado hasta reconocer amplias facultades al Estado para planificar,
regular e incluso operar la economia. La interpretacion de la Constitucion
economica de 1961, impulsada por el “régimen de excepcion” que, en
realidad, se extendi6 durante la vigencia efectiva de este Texto, partid de
la exaltacion de la iniciativa publica y de la minusvaloracion de la ini-
ciativa privada!3. Como resumi6 la Corte Suprema, el Estado tenia plena
soberania para ampliar o reducir el ambito del sector privado en la econo-
mial!#. La libertad de empresa no era, bajo este pensamiento, un derecho
fundamental, sino mas bien un derecho moldeable por el Estado!>.

Esta vision, junto con la reivindicacion de la soberania sobre los
recursos naturales, permitio la ejecucion de politicas de nacionaliza-
cion, en prevision de la potestad del Estado prevista en la Constitucion
de 1961 de reservarse actividades econdmicas, como sucedio con la
industria del gas y del hierro. En 1975, esta politica se extendio al sec-
tor de hidrocarburos a través de la LOREICH, por la cual el Estado (i)
se reservo de manera exclusiva el ejercicio de todas las actividades del
sector de hidrocarburos; (ii) ordend la extincion de las concesiones a
la inversion privada y (iii) ordend la reversion de los bienes afectos a
esas concesiones, a las empresas publicas operadoras creadas al amparo
de esa Ley, como filiales del ente creado para el manejo de la industria
petrolera, Petrdleos de Venezuela, S.A. (PDVSA)!®.

13 Mayobre, José Antonio, “Derechos econdmicos”, en Estudios sobre la Constitucion. Libro

homenaje a Rafael Caldera, Tomo 1I, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Caracas,
1979, pp. 1.140 y ss.

14 La sentencia de la Sala Politico-Administrativa de 5 de octubre de 1970, caso CANTV, esta-

blecio lo siguiente: “las actividades del sector publico pueden aumentar en la misma medida

en que disminuyen las del sector privado, o viceversa, de acuerdo con el uso que hagan las
autoridades competentes de los poderes que les confiere el constituyente en las citadas dis-
posiciones (...) Y en razon de ello, es posible que un servicio pase del sector publico al sector

privado, para que sea explotado como actividad comercial o industrial con fines de lucro, o

que el Estado reasuma la responsabilidad de prestar el servicio directamente o por medio de

un organo contratado por él, entre otros motivos por razones de ‘conveniencia nacional”.

Nuestra posicion critica en Hernandez G., José Ignacio, La libertad de empresa y sus ga-

rantias juridicas. Estudio comparado del Derecho espariol y venezolano, FUNEDA-IESA,

Caracas, 2004, pp. 93 y ss.

16 Para un estudio general de la LOREICH, véase a Brewer-Carias, Allan, “Introduccion al
régimen juridico de las nacionalizaciones en Venezuela”, en Régimen juridico de las nacio-
nalizaciones, Régimen juridico de las nacionalizaciones en Venezuela, Tomo I, Instituto de
Derecho Publico de la Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1981 pp. 39 y ss.
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Es necesario aclarar diversos aspectos juridicos de la LOREICH.
Por un lado, la nacionalizacion no se baso en la figura de la expropia-
cion de los activos anejos a las actividades reservadas al Estado, sino en
la de la reversion. Durante la etapa propietarista, la reversion, como ins-
titucion de Derecho publico, no habia tenido gran relevancia. Sin em-
bargo, el cambio gradual hacia el pensamiento estatista permiti6 dictar,
en 1971, la Ley sobre Bienes Afectos a Reversion en las Concesiones
de Hidrocarburos. Basicamente, esta Ley dispuso que al extinguirse las
concesiones, por cualquier causa, los bienes anejos a €stas pasarian a
la plena propiedad del Estado. Esta Ley, junto con el cambio en el pen-
samiento juridico, permitid reconocer el dominio inmanente del Estado
sobre la industria petrolera, a partir de la reversion como institucion
juridico-administrativa'’. De alli que la Ley de 1971 fuera, en realidad,
la primera parte de la politica de nacionalizacion!®.

La llamada nacionalizacion consistiod, en realidad, en la reversion
de los bienes anejos a las concesiones!”. A estos efectos, se cred una
empresa publica, PDVSA, para ejercer el control de las empresas pu-
blicas operadoras, esto es, las filiales que adquiririan los bienes de las
concesiones para su uso, a partir del 1 de enero de 1976. Como resul-
tado de ello, la cultura empresarial de las distintas empresas petroleras
internacionales sobrevivio, en cierto modo, a la nacionalizacion, en el
sentido de que las filiales de PDVSA continuaron con sus operaciones
tras materializarse la reversion?0.

17" La Corte Suprema de Justicia en Pleno, en sentencia de 3 de diciembre de 1974, avalo la

constitucionalidad de la Ley, considerando que la reversion es un principio inherente a la
concesion, resultando aplicable a todos los bienes afectos a la ejecucion de la concesion,
concebida como una unidad econoémica.
Gonzélez Berti, Luis, La nacionalizacion de la industria petrolera, Editorial Juridica Vene-
zolana, Caracas, 1982, pp. 25y ss.
La nacionalizacion responde a un concepto politico, y no juridico. Desde el punto de vista
del Derecho administrativo, esa politica suele materializarse mediante la reserva al Estado
de determina actividad, seguida de la expropiacion de los activos empresariales anejos. La
LOREICH no orden6 esa expropiacion, pues se limitd a regular los efectos de la reversion,
por medio de la cual los activos anejos a las concesiones pasaron a la propiedad del Estado,
por medio de las filiales de PDVSA. Vid.: Salomén de Padron, Magdalena y Rieber de
Bentata, Judith, “Estudio comparativo entre nacionalizacion y la reserva, la expropiacion,
la confiscacion, la requisicion y el comiso”, en Régimen juridico de las nacionalizaciones,
cit., pp. 125 y ss.
20 Boscan de Ruesta, Isabel, “Consideraciones sobre la naturaleza legal de Petroleos de Ve-
nezuela, S.A.”, en Revista de Derecho Publico N° 9, Caracas, 1982, pp. 60 y ss. y Brewer-
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De esa manera, no se tratd de una nacionalizacion en el sentido de
transferir el petroleo a la nacion, lo cual, por lo demas, no hubiese sido
técnicamente posible. Se traté mas bien de un proceso de estatizacion,
en el sentido de que el Estado asumi6 la conduccion de las actividades
petroleras a través de PDVSA y sus empresas filiales?!. La LOREICH
no incluyd ninglin mecanismo de participacion ciudadana en la indus-
tria, ni siquiera en la renta petrolera. Incluso, tampoco la Ley se encargd
de crear garantias para preservar la autonomia técnica de PDVSA, la
cual por el contrario fue regulada como una sociedad mercantil en la
cual la Presidencia de la Republica ejerce pleno control, por medio de
instrumentos de Derecho administrativo (como la designacion de los
directores por decreto presidencial) y de Derecho privado (por medio
de la figura de la “asamblea de accionistas”, representada en realidad
por el Ministerio del sector)?2.

La LOREICH consolid6 la organizacién de Venezuela como un
Petro-Estado. Siguiendo los estudios de Terry Lynn Karl, entendemos
por tal la organizacion del Estado en la cual el Poder Ejecutivo Nacional
(i) concentra todas las funciones relativas a la produccion y exportacion
de petrdleo; (ii) capta la totalidad del ingreso petrolero, que representa
una parte relevante del ingreso fiscal; y (iii) distribuye dicho ingreso pe-
trolero, tipicamente, mediante programas sociales. Como ese ingreso es
una renta, esta organizacion genera incentivos a favor de instituciones
politicas rentistas, distributivas y, por ende, proclives a la corrupcion.
En especial, el control total del ingreso genera incentivos para politicas
prociclicas, esto es, para la expansion del gasto publico en épocas de
auge del precio del petroleo, lo que propicia condiciones favorables a
desdrdenes macroecondémicos como la inflacion?3.

La LOREICH, al formalizar la organizacion de Venezuela como
Petro-Estado, gener6 incompatibilidades con las bases econdmicas del

Carias, Allan, “Aspectos organizativos de la industria petrolera nacional en Venezuela”, en

Régimen juridico de las nacionalizaciones en Venezuela, cit., pp. 407 y ss.

Duque Corredor, Roman, El Derecho de la nacionalizacion petrolera, Editorial Juridica

Venezolana, Caracas, 1978, pp. 71 y ss.

Brewer-Carias, Allan, “El caracter de Petroleos de Venezuela S.A. como instrumento del

Estado en la Industria Petrolera”, en Revista de Derecho Publico N°23, 1985, pp. 81 y ss.

23 Karl, Terry Lynn, The Paradox of Plenty: Oil Booms and Petro-States, University of Cali-
fornia Press, 1997, pp. 44 y ss.
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Estado de Derecho recogidas en la Constitucion de 1961. En efecto,
estas bases se disefiaron para que el Estado dependa de la riqueza ge-
nerada por la sociedad civil para sufragar los gastos publicos mediante
el poder tributario. Como resultado, se generan incentivos a favor de
la rendicion de cuentas, la transparencia y, en suma, de la gobernanza
democratica. Pero en el Petro-Estado estos incentivos se atemperan —o
desaparecen—, pues el Estado es fiscalmente independiente de la socie-
dad civil, en el sentido de que puede sostenerse con el ingreso petrolero.
El resultado son incentivos para la captura y distribucion de la renta
petrolera mediante instituciones politicas basadas en la concentracion y
centralizacion de funciones en el Poder Ejecutivo Nacional, en menos-
cabo de los principios de transparencia y rendicion de cuentas.

De esa manera, la LOREICH consolid6 funciones en el Poder Eje-
cutivo Nacional y, en concreto, en la Presidencia de la Republica. Ello
debilito el principio de separacion de poderes respecto de los Poderes
Legislativo y Judicial y, ademas, contribuy¢ a la centralizacion politico-
territorial. Ademas, la persona pas6 de ser un sujeto activo cuya propie-
dad contribuye a sufragar el gasto publico a un sujeto pasivo que recibe
su porcion de renta a través de la Presidencia, generandose indebidos
vinculos de dependencia.

Lamentablemente, los debates en torno a la nacionalizacion petro-
lera no tomaron en cuenta ninguno de estos efectos adversos sobre el
Estado de Derecho, pues el interés de entonces era avanzar en el control
total de la industria petrolera por parte del Estado, con fundamento en
el pensamiento juridico estatista. En esta decision podemos encontrar
el germen de la crisis politica que, décadas después, llevaria al colapso
del modelo politico de la Constitucion de 1961.

2. El intento inacabado por la reforma del Petro-Estado y el
pensamiento juridico de la Apertura Petrolera

El pensamiento juridico estatista se apoyo en la transformacion for-
mal de Venezuela en un Petro-Estado, concentrando en el Poder Ejecu-
tivo toda la riqueza petrolera. Inevitablemente, este pensamiento derivo
en instituciones politicas rentistas y distributivas, que impulsaron el rol
hegemonico del Estado en la economia, socavando la separacion entre
el Estado y la sociedad. Durante la década de los ochenta, los efectos
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adversos del Petro-Estado se reflejaron en el estancamiento econémico,
el centralismo, la corrupcidn y la partidocracia, entre otros vicios?*. En
nuestra opinion, todos estos vicios respondian, de una u otra manera,
a la organizacion de Venezuela como Petro-Estado, de acuerdo con las
instituciones politicas de la LOREICH.

La Comision para la Reforma del Estado (COPRE) intent6 reformar
estas instituciones, sin éxito?. Asi, frente al centralismo impulsado por
la captura de la renta petrolera, la Comision propuso la descentraliza-
cion politico-territorial. Frente a la degeneracion de la democracia en el
sistema de partidos como instituciones para materializar el reclamo so-
cial hacia la renta petrolera, la Comision propuso introducir mecanismos
de participacion ciudadana, en especial, a nivel municipal. Finalmente,
frente a la economia estatista y petrolera, en la que la libertad de empresa
no tenia el caracter de derecho fundamental, la Comision propuso la re-
forma econdmica hacia una economia social de mercado. Sin embargo,
estas propuestas no se implementaron a plenitud, pues ello implicaba
que la Presidencia de la Republica accediera voluntariamente a perder
cuotas de poder politico. La decision fue preservar estas cuotas, conti-
nuando asi la crisis politica y econdmica impulsada por el Petro-Estado.

Durante la segunda presidencia de Carlos Andrés Pérez se avanzo
en algunas de estas reformas, en especial en la reforma econémica. Fue
en esta época cuando se propuso crear un fondo soberano de inversion,
esto es, un patrimonio separado y autdbnomo para administrar el ingre-
so petrolero, reduciendo con ello la discrecionalidad fiscal del Poder
Ejecutivo y las tendencias prociclicas. Pero los desacuerdos politicos y
dos intentos de golpe de Estado frustraron estas politicas. En el breve
gobierno de Ramon J. Veldsquez, sin embargo, se logro el consenso
politico para avanzar en la descentralizacion politico-territorial, aten-
diendo asi a uno de los efectos adversos del Petro-Estado?®.

24 Brewer-Carias, Allan, Cambio politico y consolidacion del Estado de Derecho 1958-1998.
Coleccion Tratado de Derecho Constitucional, Tomo III, Fundacion de Derecho Publico,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2015, pp. 675 y ss.

25 Caballero, Manuel, Las crisis de la Venezuela contempordnea (1903-1992) Alfadil, Cara-
cas, 2007, pp. 173 y ss. Véase también, de la Comision Para la Reforma del Estado, E/ rol
del Estado venezolano en una nueva estrategia economica, Caracas, 1989, pp. 22 y ss.

26 Hernandez G., José Ignacio, El pensamiento juridico venezolano en el Derecho de los Hi-
drocarburos, cit.
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Fue durante la segunda presidencia de Rafael Caldera cuando se
llevé a cabo el intento mas importante de matizar la politica de naciona-
lizacidn petrolera mediante la llamada Apertura Petrolera. Como expli-
ca Ramoén Espinasa, los desacuerdos politicos en el seno del Congreso
impidieron reformar la LOREICH, lo que obligd a adoptar la politica
de ampliacion de la inversion privada mediante los cauces contractua-
les reducidos previstos en el articulo 5 de la LOREICH?’. La Apertura
Petrolera no avanz6 en el desmontaje del Petro-Estado, sino que, mas
bien, se baso en sus instituciones politicas para ampliar los cauces de la
inversion privada, en todo caso, como contratista subordinado de PD-
VSA 'y sus filiales.

A pesar de sus limitaciones, la Apertura logré matizar algunos de
los efectos perversos del Petro-Estado, pues la incorporacion del sector
privado introdujo mecanismos que favorecieron la transparencia y la
eficiencia. Su mayor debilidad institucional, en todo caso, fue la inne-
gable contradiccion de toda politica a favor de abrir el sector petrolero
a la inversion petrolera al amparo de una Ley que sento las bases de la
nacionalizacion petrolera. De esa contradiccion resultaron tensiones no
resueltas, que aflorarian en la siguiente década, en el marco de las poli-
ticas petroleras autoritario-populistas?®.

Para fines de la década de los ochenta, el modelo politico de la
Constitucion de 1961 atravesaba lo que Allan R. Brewer-Carias llamo
la crisis terminal, debido a vicios como la concentracion de poder, el
centralismo, la democracia de partidos y la corrupcién?®. La economia,
a su vez, mostraba claros signos de agotamiento como resultado del
modelo estatista, basado no solo en el predominio del Estado empresa-
110, sino también en diversos controles centralizados que destruyeron

27 Espinasa, Ramon, “El auge y el colapso de Pdvsa a los treinta afios de la nacionalizacion”,

en Revista Venezolana de Economia y Ciencias Sociales, vol. 12, num. 1, Caracas, 2006, p.

159.

Estas tensiones se reflejaron en criticas politicas, que pudieron canalizarse por cauces cons-

titucionales mediante el juicio ante la entonces Corte Suprema de Justicia, que avald la

constitucionalidad de esa politica. Vid.: Brewer-Carias, Allan (recopilador), E/ caso de la

apertura petrolera, Caracas, 2004

29 Brewer-Carias, Allan, Tratado de Derecho Constitucional. Tomo VIII. Golpe de estado
constituyente Estado constitucional y democracia, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
2015, pp. 38 y ss.

28

716



JOSE IGNACIO HERNANDEZ G.

los mecanismos de mercado®’. Todos estos vicios, politicos y econdémi-
cos, responden, de una u otra manera, al efecto adverso de las institu-
ciones juridicas que organizaron a Venezuela como Petro-Estado con la
LOREICH.

Estos efectos quedaron eclipsados por la narrativa venezolana en
torno al petroleo, como ha estudiado Luis Pacheco?!. Esa narrativa os-
cila entre el “amor”, ante la constante alusion a las “reservas petroleras
mas grandes del mundo”, y el “odio”, ante la aproximacion peyorativa
a la renta petrolera como una maldicion. No hay tal maldicion, pues las
consecuencias adversas para el Estado de Derecho no provienen del pe-
troleo, sino de los arreglos institucionales del Petro-Estado voluntaria-
mente adoptados en la LOREICH?2. Mientras que la dependencia de la
economia del petroleo es un hecho, la organizacion de Venezuela como
Petro-Estado respondio a la decision adoptada por las élites politicas en
1975 mediante la LOREICH. En esa decision encuentra el germen de la
destruccion del Estado de Derecho.

II. EL PENSAMIENTO JURIDICO DE LA VENEZUELA
POSTPETROLERA

Las instituciones del Petro-Estado jugaron un rol determinante en
las politicas autoritarias-populistas que socavaron las bases del Estado
de Derecho desde 2002. Inevitablemente, ello afect6 el marco juridico
de PDVSA, la cual fue transformada en un instrumento de politicas
clientelares, lo que afect6 severamente su capacidad y, con ello, la pro-
duccion de petrdleo. El resultado fue la destruccion del sector petrolero,
medida principalmente por la caida de la produccion. La reconstruccion
de tal sector debe partir del desmontaje de las bases juridicas del Petro-
Estado, y con ello, sentar los pilares de la Venezuela postpetrolera, esto

30 Hausmann, Ricardo y Rodriguez, Francisco, “Why did Venezuelan Growth collapse?”, en
Venezuela before Chavez, The Pennsylvania State University Press, Pensilvania, 2014, pp.
15-16.

31 Pacheco, Luis, “Venezuela’s oil mythologies have hindered its development”, Rice
University s Baker Institute for Public Policy, Center for Energy Studies, 2018.

32 Rodriguez Sosa, Pedro Luis y Rodriguez Pardo, Luis Roberto, £l Petréleo como instrumen-
to del progreso, IESA, Caracas, 2013, pp. 125 y ss.
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es, aquella en la cual el desarrollo descansa en las capacidades de la
sociedad libremente organizada.

1. El pensamiento juridico estatista y las desviaciones autori-
tario-populistas: la privatizacion de facto de la industria

No es posible comprender la eleccion de Hugo Chavez Frias en
las elecciones libres y justas de diciembre de 1998, al margen de la
crisis econdmica y politica impulsada, en parte, por el Petro-Estado. En
lo que puede considerarse uno de los primeros casos contemporaneos
de autoritarismo populista, Chavez se presentd como un actor politico
que, fuera del sistema, destruiria a las élites politicas para restablecer la
soberania del pueblo. Lo que el cabecilla de las intentonas golpistas no
logré en 1992, lo obtuvo a partir de 1999, de la mano de las elecciones
y de la Corte Suprema de Justicia y del Congreso, no que quisieron —o
no pudieron— contener la voracidad autoritaria y populista disimulada
tras un ilegitimo poder constituyente originario3.

Que tal poder constituyente no era mas que un medio para desman-
telar la separacion de poderes, quedo en evidencia con la Constitucion
de 1999. Son mas sus semejanzas que sus diferencias con la Constitu-
cion de 1961, ciertamente. Las diferencias, en todo caso, supusieron un
retroceso democratico, en especial por la concentracion de funciones en
la Presidencia de la Republica. En todo caso, la Constitucion no vario el
pensamiento juridico estatista del petrolero, que mas bien quedo resu-
mido en diversas disposiciones que asignan al Estado la conduccion del
sector y conciben a PDVSA como el ente publico encargado del control
de la industria3*.

3 Brewer-Carias, Allan, El desmantelamiento de la democracia y el Estado totalitario. Tra-

tado de Derecho Constitucional Tomo XV, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2018,
pp. 364 y ss. Es importante recordar como en 1999 la Corte Suprema de Justicia tolerd la
convocatoria de la asamblea nacional constituyente al margen de la Constitucion, y como
el Congreso de la Republica amplié mas todavia los poderes de la Presidencia con una Ley
habilitante. Lejos de contener la voracidad del poder populista, lo avivaron.

34 La Constitucién no reserva directamente el sector de los hidrocarburos al Estado, pues el
articulo 302 remite tal decision al Legislador. En todo caso, el articulo 303 dispone que las
acciones de PDVSA deben pertenecer a la Republica, aun cuando permite que el control de
la industria petrolera sea ejercido por un ente distinto a esa empresa. Véase nuestra inter-
pretacion en Hernandez G., José Ignacio, Derecho administrativo y regulacion economica,
Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2006, pp. 541 y ss.
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En nuestra opinion, Chavez subestim6 la importancia del petro-
leo. Sus primeras acciones se orientaron a tomar el control del Poder
Judicial y del Poder Legislativo, de la mano de la ilegitima constituyen-
te (1999-2002). En condiciones normales, ello hubiese sido suficiente
para consolidar el poder en un régimen autoritario. Pero en el Petro-
Estado, la fuente principal del poder politico es el petroleo. Por ello,
en 2002, Chéavez impuls6 su agenda autoritaria para tomar el control
politico de PDVSA.

Como explicamos, una de las grandes deficiencias de la LOREICH
es que no doté a PDVSA de autonomia ni de independencia y, por el
contrario, organizo a esa empresa como un instrumento de la Presiden-
cia. Sin embargo, acuerdos politicos informales —sin duda, inspirados
en el Pacto de Puntofijo’>— lograron preservar la autonomia de PDV-
SA, hasta el punto de que ella acumulé mas poder que las capacidades
burocraticas del Ministerio del area petrolera. Tan es asi que, en cierto
modo, las tensiones entre el Estado y las concesionarias pasaron a ser
tensiones entre el Poder Ejecutivo y PDVSA. Asi lo sugiere el episodio
de las reservas de divisas de PDVSA, apropiadas por la Presidencia.
En buena medida, el proceso de internacionalizacion de PDVSA puede
entenderse como el intento de desviar la renta petrolera del control po-
litico de la Presidencia3®.

Pero Hugo Chavez y sus ¢élites politicas no tenian ningiin compro-
miso democratico y, por ende, no respetaron estos acuerdos politicos
informales que habian preservado la autonomia de PDVSA. Por ello,
en 2002, mediante abusos constitucionales y violaciones a derechos hu-
manos, la Presidencia tomo el control politico pleno de PDVSA, la cual
seria transformada en un simple instrumento de lo que luego seria co-
nocido como el socialismo del siglo XXI?7. Una vez lograda la captura

35 Aveledo, Ramoén Guillermo, “Valoracion historica y actual del Pacto de Puntofijo”, en
Aguiar, Asdribal y Brewer-Carias, Allan (ed), E/ Pacto de Puntofijo, origenes, actores,
significados, implementacion y efectos, Academia de Ciencias Politicas y Sociales-Editorial
Juridica Venezolana, Caracas, 2024, pp. 69 y ss.

Sobre ese episodio, véase a Brewer-Carias, Allan, Estudios sobre Petroleo de Venezuela.
S.A. y la industria petrolera nacionalizada. 1974-2021, Editorial Juridica Venezolana, Ca-
racas, 2021, pp. 266 y ss.

Brewer-Carias, Allan, Cronica de una destruccion. Concesion, nacionalizacion, apertura,
constitucionalizacion, desnacionalizacion, estatizacion, entrega y degradacion de la indus-
tria petrolera, Editorial Juridica Venezolana, Caracas, 2018, pp. 111 y ss

36

37
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de PDVSA, en 2004 se avanzo6 hacia el control del Tribunal Supremo
de Justicia. Este dato es relevante: antes de completar el asalto politico
al Poder Judicial, el régimen venezolano optd por controlar primero
PDVSA, fuente principal del poder politico.

Precisamente en 2001, mediante decreto-ley, se dictd una nueva le-
gislacion, la LOH. Esta Ley, reformada en 2006, mantuvo la esencia del
pensamiento juridico estatista en las actividades aguas arriba, también
llamadas actividades primarias, esto es, la exploracion y la explotacion
de hidrocarburos liquidos y gaseosos asociados. Estas actividades solo
pueden ser realizadas por filiales de PDVSA actuando como empre-
sas operadoras, bajo dos modalidades: (i) filiales de propiedad unica,
como es el caso de PDVSA Petroleo, S.A., y (i1) empresas mixtas, en
las cuales PDVSA —por medio de filiales, en especial, la Corporacion
Venezolana del Petroleo— no solo debe tener la mayoria accionarial,
sino que ademas debe retener el control operativo. En las actividades
aguas abajo, por el contrario, la LOH derogo6 la reserva adoptada con
la LOREICH, lo que permitio el ejercicio de dichas actividades por
iniciativa privada. En todo caso, con la LOH, las estructuras del Petro-
Estado se preservaron y, con ellas, la concentracion de funciones en la
Presidencia’s.

Inevitablemente, esta concentracion de funciones gener6 incenti-
vos adicionales para el abuso del poder presidencial, aupado por la na-
rrativa populista, en el intento de terminar de eliminar, en los hechos, la
separacion de poderes. Luego de 2004, en el sector petrolero, solo que-
daba una institucion que servia de barrera frente a este control politico
total: la inversion privada destinada a proyectos petroleros suscritos en
el marco de la Apertura Petrolera. Quienes entonces cuestionaron esos
proyectos ocupaban posiciones politicas centrales en la administracion
de Chavez. Por ello, estos cuestionamientos y las tensiones no resuel-
tas luego de la Apertura se tradujeron en la inconstitucional politica de
nacionalizacion implementada en 2006, mediante la terminacion de
los contratos suscritos durante la Apertura y su conversion forzosa en
el modelo de empresa mixta, en el cual PDVSA debia tener el control

38 Véase nuestro analisis de esta Ley, en comparacion con la Ley Organica de Hidrocarburos

Gaseosos: Hernandez G., José Ignacio, Derecho administrativo y regulacion econdmica,
cit.
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operativo. Los contratistas que no accedieron a esta imposicion —Cono-
co y Exxon— se enfrentaron a la inconstitucional adquisicion coactiva
de sus activos, sin seguir el procedimiento expropiatorio y, en especial,
sin el pago de la justa compensacion. Como resultado, estos inversio-
nistas han obtenido laudos de condena contra Venezuela y PDVSA por
un total superior a diez mil (10.000) millones de dolares3®.

Fue precisamente en el contexto de estas politicas cuando se refor-
z6 el control operativo de PDVSA en las empresas mixtas, mediante la
Ley de Regularizacion de la Participacion Privada en las Actividades
Primarias Previstas en el Decreto N° 1.510 con Fuerza de Ley Orgénica
de Hidrocarburos, de 2006, que expresamente prohibi6 a las empresas
celebrar contratos para ceder, directa o indirectamente, los derechos de
exploracion y produccidn a inversionistas privados.

Estas politicas —el control de PDVSA y la terminacion inconstitu-
cional de los contratos petroleros— respondieron al pensamiento juri-
dico estatista establecido en la LOREICH y mantenido, en su esencia,
en la LOH de 2001. Antes de 1998, los arreglos politicos informales
derivados del Pacto de Puntofijo impidieron que este pensamiento es-
tatista degenerara en un retroceso democratico. Pero cuando esos arre-
glos sucumbieron a las politicas autoritario-populistas, el pensamiento
juridico estatista se emple6 para desmantelar gradualmente el Estado
de Derecho.

Asi, este desmantelamiento fue apoyado por el Petro-Estado al ser-
vicio del régimen autoritario-populista. Esto permiti6 a este régimen cap-
turar la practica totalidad del ingreso petrolero derivado del aumento del
precio del petroleo. Asi, la administracion de Chavez pudo haber obteni-
do cerca de un trillén de dodlares en ingresos petroleros, o setecientos mil

39 Brewer-Carias, Allan, “La terminacion anticipada y unilateral mediante Leyes de 2006 y
2007 de los convenios operativos y de asociacion petroleros que permitian la participacion
del capital privado en las actividades primarias suscritos antes de 2002, en Revista de
Derecho Publico N° 109, Caracas, 2007, luego en Cronica de una destruccion. Conce-
sion, nacionalizacion, apertura, constitucionalizacion, desnacionalizacion, estatizacion,
entrega y degradacion de la industria petrolera, Editorial Juridica Venezolana, Caracas,
2018, pp. 111 y ss. Véanse igualmente nuestros comentarios en Hernandez G., José Ignacio,
“Reflexiones en torno a la migracion de los convenios operativos al modelo de empresas
mixtas”, Venamcham. Trabajos juridicos II, Caracas, 20006, pp. 41 y ss. La justificacion de
esta politica en Sans6, Hildegard, Empresas mixtas en el ambito del régimen de los hidro-
carburos en Venezuela, Caracas, 2014, pp. 17 y ss.

721



MEDIO SIGLO DE LA NACIONALIZACION PETROLERA Y EL PENSAMIENTO JURIDICO VENEZOLANO. LA TENTACION...

millones (700.000 millones), deducido el subsidio al mercado interno.
Todos estos ingresos —junto con los del endeudamiento publico insosteni-
ble, incluidos los de PDVSA- fueron administrados en opacidad, lo que
derivéd en una corrupcion que mutd en cleptocracia. Inevitablemente, la
corrupcion administrativa mut6 en corrupcion electoral®’.

Citando de nuevo a Maria Corina Machado:

“La riqueza petrolera no se us6 para liberar, sino para someter. Se
repartieron lavadoras y neveras en television nacional a familias
que vivian sobre pisos de tierra, no como simbolo de progreso, sino
como espectaculo. Apartamentos destinados a la vivienda social se
entregaban a unos pocos como recompensa condicionada a la obe-
diencia”

Los abusos autoritario-populistas, al socaire del Petro-Estado, con-
tinuaron bajo el régimen de Nicolds Maduro. Pero este no heredd ni
el carisma de Chavez ni la fuente inagotable de petroddlares. Asi, las
politicas predatorias sobre el sector petrolero afectaron la capacidad de
PDVSA y sus empresas filiales, lo que se tradujo en una caida drama-
tica de la produccion. Cuando inevitablemente el ciclo de auge de los
precios llegd a su fin, el Fisco se encontrd sin reservas, pues el Fondo de
Estabilizacion Macroeconomica habia sido desmantelado y los ingresos
petroleros se habian desviado. Ademas, el Fisco se enfrento al pago de
una deuda externa insostenible. Frente a este panorama, la decision fue
recortar drasticamente las importaciones de alimentos y medicamentos
y aumentar el financiamiento monetario del déficit fiscal. El resulta-
do fue la hiperinflacion y la emergencia humanitaria completa. Fue asi
como el Petro-Estado se devoro a si mismo®!.

40 Monaldi, Francisco y Hernandez, Igor, Weathering Collapse: An Assessment of the Finan-
cial and Operational Situation of the Venezuelan Oil Industry, CID Working Paper N° 327,
2016. De Monaldi, véase también: The Collapse of the Venezuelan Oil Industry and Its
Global Consequences, The Atlantic Council, marzo de 2018, asi como “El colapso de la
industria petrolera venezolana y sus consecuencias globales”, en Oliveros, Luis, (editor),
La industria petrolera en la era chavista. Cronica de un fracaso, AB Ediciones, Caracas,
2019, pp. 173 y ss.

41 Barrios, Douglas y Santos, Miguel Angel, “;Cuénto puede tomarle a Venezuela recupe-
rarse del colapso econdmico y qué debemos hacer?”, en Balza, Ronald y Garcia Larralde,
Humberto (ed), Fragmentos de Venezuela. 20 escritos sobre economia, Fundacion Konrad-
Adenauer-Stiftung, Caracas, 2019, pp. 91 y ss.
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A partir de 2018, la respuesta al colapso de la produccion petrolera
fue la privatizacion de facto de PDVSA. Entendemos por privatizacion
las politicas orientadas a transferir, a inversionistas privados, derechos
privativos de las filiales de PDVSA que actiian como empresas operado-
ras. Esta transferencia, sin embargo, estaba prohibida en la LOH y otras
Leyes. Como razones politicas, derivadas del colapso democratico, im-
pedian reformar esa legislacion —a pesar del control hegemoénico sobre la
Asamblea Nacional—, la decision fue obviar estas prohibiciones primero
mediante decretos de emergencia econdmica inconstitucionales y luego
mediante la igualmente inconstitucional “Ley constitucional antibloqueo
para el desarrollo nacional y la garantia de los derechos humanos™*2.

Este es el origen del contrato de participacion productiva (CPP),
mediante el cual las empresas publicas operadoras cedieron el ejerci-
cio de los derechos de exploracion y produccion a inversionistas pri-
vados, quienes asumieron la responsabilidad por esas tareas y sus ries-
gos anejos. Ello incluyo6 especialmente a los socios minoritarios de las
empresas mixtas. En este modelo, el contratista privado comercializd
el petroleo producido, reteniendo un porcentaje de la produccidon para
la recuperacion de costos y como remuneracion. Es importante aclarar
que el CPP no trasladaba derechos petroleros, es decir, la titularidad de
los derechos de exploracion y explotacidn, sino unicamente su ejerci-
cio. Por ello, formalmente, la empresa operadora mantenia la titularidad
de esos derechos y, con ello, el deber de pagar la participacion fiscal del
Gobierno, o government take. Pero esa titularidad era tan solo un cas-
caron vacio: en los hechos, el contratista privado era quien producia y
comercializaba. Por ello, esta privatizacion no oper6 en el ambito legal,
sino en los hechos. Es, por ello, una privatizacion de facto.

Este modelo fue formalizado en la reforma parcial de la LOH apro-
bada en 2026, que introdujo nuevos e imprecisos contratos petroleros
que permiten al socio minoritario de empresas mixtas y a inversores
privados explorar, producir y, eventualmente, comercializar petrdleo.
La privatizacion de facto se transformod en una privatizacion de iure,
pero solo en la gestion de las actividades primarias. Asi, bajo la reforma

42 Hernandez G., José Ignacio, La privatizacion de facto de PDVSA y la destruccioén del Petro-
Estado venezolano. Del colapso de la industria petrolera a la licencia de Chevron, Edito-
rial Juridica Venezolana, Caracas, 2023, pp. 230y ss.
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de 2026, las actividades primarias siguen reservadas al Estado, por lo
que solo el Ejecutivo Nacional, por medio de empresas publicas como
PDVSA, puede ser titular de derechos petroleros. De alli que PDVSA
siga siendo el ente a cargo de gestionar la industria, ahora mediante los
nuevos contratos petroleros que siguen el modelo del CPP#.

Esta reforma mejoro la certidumbre juridica de los contratos petro-
leros con la inversion privada. Sin embargo, ella no es suficiente para
abordar las causas estructurales del colapso de PDVSA. Asi, la reforma
no contribuye a reducir la opacidad en la conduccién de la industria pe-
trolera, lo que mantiene los incentivos perversos para la corrupcion, en
especial respecto de PDVSA, que sigue siendo un ente sin autonomia
e independencia, subordinado politicamente al Ejecutivo. Bajo estas
condiciones institucionales, todo el ingreso petrolero capturado por el
Estado —a través de PDVSA, actuando directamente o por medio de los
contratistas privados— es administrado en condiciones que incumplen
los estandares constitucionales de la buena gestion presupuestaria*®.

De esa manera, las instituciones del Petro-Estado han sobrevivido
a la reforma de la LOH. Sin embargo, estas instituciones son, en parte,
cascarones vacios, en el sentido de que el petroleo ya no es el centro
de la economia, no como resultado de politicas de diversificacion, sino,
simplemente, como consecuencia de la destruccion de aproximadamen-
te dos tercios del petrdleo que producia PDVSA cuando Hugo Chévez
fue electo en 1998. La recuperacion de la produccion requiere politicas
estructurales que rescaten la capacidad institucional del Estado para
operar y controlar la industria petrolera, lo cual solo es posible si se

4 Badell Madrid, Rafael, “Régimen juridico de los hidrocarburos en Venezuela”, en Brewer-
Carias, Allan (ed.), Ley Organica de Hidrocarburos de 2026, cit. p. 341.

Véase el estudio de Transparencia Venezuela, Economias llicitas al amparo de la corrup-
cion, 2023, pp. 220 y ss. Esta privatizacion factica ha agravado los vicios del colapso estatal
y la cleptocracia. Vid.: Brewer-Carias, Allan R., Kakistocracia depredadora e inhabilita-
ciones politicas: el falso Estado de Derecho en Venezuela, Editorial Juridica Venezolana,
Caracas, 2023, pp. 75 y ss. El marco juridico de las sanciones adoptado en 2026 ha privado
al Estado venezolano, temporalmente, de la gestion directa del ingreso petrolero. Pero ello
no modifica a las instituciones politicas que permiten al Ejecutivo Nacional capturar y ges-
tionar ese ingreso a discrecion. El analisis de este marco juridico puede verse en Hernandez
G., José Ignacio, “La reforma de la Ley Organica de Hidrocarburos (El final de la era de la
nacionalizacion petrolera?”, en Brewer-Carias, Allan (ed.), Ley Organica de Hidrocarburos
de 2026, cit., pp. 125 y ss.
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rescata la vigencia efectiva del Estado de Derecho. Pero incluso bajo
estas condiciones, lo cierto es que el petrdleo le quedo pequeiio a Ve-
nezuela: la recuperacion institucional y econdmica requerira ingresos
mucho mas alla de los que pueda generar la industria petrolera, una vez
que esta inicie su recuperacion®.

Esta es la gran paradoja del petroleo en Venezuela: el Petro-Estado
se devoro al propio Petro-Estado. Las instituciones contrarias al Estado
de Derecho derivadas de la organizacion de Venezuela como Petro-Es-
tado, consolidadas con la nacionalizacion implementada hace medio si-
glo, generaron incentivos para la destruccion de la produccion petrolera
mediante las politicas predatorias implementadas en 2002.

2. Superando el pensamiento juridico estatista petrolero: ha-
cia un nuevo contrato social

La recuperacion de la industria petrolera, como explicamos, solo es
posible si se restablece la vigencia efectiva del Estado de Derecho y se
generan incentivos para atraer las inversiones privadas necesarias para
financiar el gasto en capital que requiere dicha reconstruccion. Que los
gastos en capital deben provenir de la inversion privada y no del Estado
no responde a preferencias ideoldgicas sino a razones practicas®S.

Venezuela es hoy un Estado cuyas fragiles instituciones politicas
han sido cooptadas por mecanismos informales de gobernanza, inclui-
das las organizaciones criminales. A esta incapacidad institucional se
suma la incapacidad fiscal, con una deuda publica externa legada de los
regimenes de Chavez y Maduro de mas de ciento sesenta mil (160.000)
millones de dolares. Esto genera un problema causal: PDVSA solo pue-
de incrementar la produccion si recupera su capacidad operativa, pero

4 Puede verse, desde una perspectiva econdmica, a Key, Ramoén y Villaroel, Claudina, “Re-

flexiones sobre el colapso y la recuperacion de la industria petrolera venezolana”, en Ve-
nezuela. La energia en cifras. Reporte 2016-2017, Instituto de Estudios Superiores de Ad-
ministracion (IESA), Caracas, 2017, pp. 31 y ss. La reforma de la LOH de 2026 tan solo
atendio a una de las barreras juridicas necesarias para promover esa recuperacion, como
es la formalizacion de los nuevos contratos petroleros. Este cambio aislado es, por ende,
insuficiente.

La reforma de la LOH 2026, al formalizar los nuevos contratos petroleros, reconoce que
la recuperacion de la industria debe descansar en la inversion privada, no en PDVSA. Sin
embargo, la reforma mantiene el monopolio de PDVSA como titular de los derechos petro-
leros.
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para ello necesita que el Estado mejore su capacidad fiscal, lo cual, en
parte, dependera del petroleo. Por ello, el fragil Estado venezolano no
puede aportar las inversiones en capital necesarias para la recuperacion
de la industria petrolera: solo puede hacerlo el sector privado.

A estos fines, por supuesto, el modelo del CPP, ahora incorporado
en los nuevos contratos petroleros reconocidos por la reforma de 2026,
aun cuando allana importantes obstaculos juridicos, resulta insuficien-
te. De alli que resulte necesario dictar una nueva Ley de hidrocarburos
que permita transferir la titularidad de los derechos petroleros, es decir,
de los derechos de exploracion y producciodn, a inversionistas privados
mediante nuevos modelos contractuales. La inversion privada no puede
limitarse al rol secundario de contratista de PDVSA: debe operar con
base en la propiedad de derechos contractuales que le permiten, por
cuenta propia, realizar las actividades de exploracion, produccion y co-
mercializacion. Como resultado, el rol del Estado debe pasar de un mo-
delo de gestion predominantemente publico a uno predominantemente
privado, bajo la supervision técnica del Estado. Esto Gltimo requerira
crear una agencia de hidrocarburos, lo que, ademas, permitira separar
las funciones de gestion y de regulacion®’.

Estas reformas institucionales pretenden, en resumen, crear el mar-
co juridico adecuado para atraer la inversion privada necesaria para la
recuperacion de la industria. Sin embargo, estas reformas deben cum-
plir otro objetivo, que incluso consideramos superior: el desmontaje
institucional del Petro-Estado.

Asi, a pesar del colapso de la produccion, las instituciones que
dieron forma al Petro-Estado, implementadas hace medio siglo, si-
guen formalmente vigentes. Y con ellas, el riesgo que el Petro-Estado
representa para el Estado de Derecho. Si esas instituciones se mantie-
nen, la recuperacion de la industria y, con ella, del ingreso fiscal petro-
lero, volvera a poner en riesgo al Estado de Derecho y a la democra-
cia constitucional, debido a los incentivos perversos que propenden a
la concentracion y centralizacion del poder a través de instituciones
rentistas y clientelares. La recuperacion del Estado de Derecho, una

47 Seguimos lo expuesto en Herndndez G., José Ignacio, “Hacia una nueva la Ley organica
de hidrocarburos”, en Libro homenaje al Profesor Eugenio Hernandez-Breton. Tomo I,
Academia de Ciencias Politicas y Juridicas, Caracas, 2019.
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vez se materialice la transicion democratica, solo sera posible si se
desmontan las instituciones del Petro-Estado.

Con lo cual, la verdadera reforma del Derecho petrolero no consis-
te en crear un nuevo marco regulatorio favorable a la inversion privada,
sino en el desmontaje de los arreglos juridicos en los que descansa el
Petro-Estado. Este desmontaje descansa en tres objetivos:

El primer objetivo es derogar la reserva al Estado de las activi-
dades de exploracion, produccion y, en su caso, comercializacion de
hidrocarburos. Es decir, es necesario poner fin, formalmente, a la na-
cionalizacion petrolera adoptada hace medio siglo con la LOREICH.
Esta reserva cre6 un monopolio legal que fortalecié al Poder Ejecutivo
y, en concreto, a la Presidencia, que ejerce el control accionarial sobre
PDVSA, tanto directamente al designar a sus directores como indirec-
tamente a través del ministro que representa a la Republica en la asam-
blea de accionistas. La derogatoria de la reserva debe ir acompafiada de
la reforma legislativa que permita transferir a inversionistas privados
los derechos de exploracion, produccidon y comercializaciéon mediante
nuevos contratos que asignen derechos de propiedad claros y estables.

El segundo objetivo es crear una Administracion sectorial para or-
denar y limitar el sector, es decir, una agencia. Al disefar la Administra-
cion petrolera, la LOREICH no prest6 atencion a la creacion de capaci-
dades burocraticas mediante potestades de ordenacion y limitacion. Por
el contrario, PDVSA fue disefiada como 6rgano de gestion indirecta vy,
por ende, de control. Esto supuso concentrar en PDVSA el control de
la industria, debilitando la capacidad institucional del Ministerio. La
ausencia de capacidades burocraticas cred incentivos para la captura
de la renta petrolera por parte de instituciones patrimoniales, es decir,
clientelares y distributivas. La creacion de la agencia permitira separar
las funciones de gestion econdmica y de control, asi como contar con
capacidades burocraticas propicias para una gestion técnica, transpa-
rente y eficaz*®.

Estos dos objetivos no presuponen privatizar PDVSA, lo cual, por
lo demas, no seria posible. Por un lado, el articulo 303 de la Constitu-
cion prohibe privatizar las acciones de esa empresa publica. Por otro

48 Lares, Mary Elena, et al., Un modelo de agencia reguladora independencia de hidrocarbu-

ros, Banco Interamericano de Desarrollo. Washington D.C., 2019.
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lado, y lo que es incluso més importante, PDVSA no es privatizable
debido a su colapso operativo y financiero. Por ello, en el corto plazo,
el objetivo deberia ser reorganizar esa empresa publica como un ente
autonomo e independiente. Asimismo, las actividades que PDVSA o
el ente creado en su lugar no pueda atender deben ser transferidas a
la inversion privada, siempre bajo el control de la agencia venezola-
na de los hidrocarburos. De esa manera, el control sobre la industria
petrolera debe pasar del control accionarial, por medio de la empresa
publica petrolera, al control regulatorio, a través de la agencia.

Finalmente, en ftercer lugar, es preciso suprimir el manejo discre-
cional de la renta petrolera por parte de la Presidencia, recreando las
condiciones que hagan que el Estado dependa fiscalmente de la riqueza
generada por la sociedad. Para ello, es necesario crear efectivamente el
fondo soberano de inversion, denominado en la Constitucién como el
Fondo de Estabilizacién Macroecondmica. Desde el punto de vista eco-
noémico, este fondo se basa en reglas fiscales que promueven el ahorro
del ingreso petrolero, especialmente en épocas de subida de precio, y
condicionan las erogaciones a su cargo en proyectos especificos, prin-
cipalmente cuando el precio se contrae. De esa manera, estas reglas
se disefan para favorecer la estabilidad macroeconomica, previniendo
politicas prociclicas que, en el caso de Venezuela, han contribuido a la
inestabilidad macroecondémica®.

Es importante aclarar que, incluso avanzando en la derogacion de
la reserva, el Estado seguira captando renta petrolera, no solo a través
de la gestion economica directa que pueda retener, sino, en especial,
mediante su participacion fiscal en la renta generada por la inversion
privada. El fondo no solo crea condiciones favorables para el manejo
equilibrado de esa renta, sino que ademds favorece su uso en inver-
siones especificas, particularmente relacionadas con la mitigacioén del
impacto social y ambiental de la industria.

Pero este fondo cumple también un importante rol en el Estado
de Derecho, pues contribuye a recrear las condiciones econdmicas
que sostienen la separacion de poderes. En efecto, este fondo inmu-

49 Hernandez G., José Ignacio, “Aspectos institucionales para la creacion del fondo petrolero
para Venezuela”, en Balza, Roland et al. (eds.), Petroleo y extractivismo en Venezuela,
Universidad Catolica Andrés Bello, Caracas, 2021, pp. 397 y ss.
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niza politicamente el ingreso petrolero de la gestion presupuestaria a
cargo del Poder Ejecutivo. Bajo los mecanismos ordinarios de con-
trol, esta gestion solo esta limitada por el control parlamentario, que
exige a la Asamblea Nacional aprobar la Ley anual que establezca el
limite del gasto publico. Pero esta Ley deja a salvo la discrecionalidad
del Poder Ejecutivo para distribuir la renta, lo que genera tentaciones
autoritarias-populistas. La insuficiencia del control parlamentario or-
dinario se compensaria con el fondo, que implementaria controles es-
peciales y adicionales sobre el uso de la renta petrolera. Esto requiere
que la administracion del fondo sea independiente del Ejecutivo, lo
cual puede lograrse encomendando su gestion al Banco Central, cuya
autonomia, por supuesto, habra que rescatar. Con lo cual, el fondo
soberano, desde la perspectiva del Derecho constitucional, actuaria
como un cuarto poder para garantizar la separacion de poderes.

Incluso es necesario explorar mecanismos para transferir cuotas de
ese fondo a los venezolanos, a fin de reforzar los incentivos para una
gestion fiscal eficiente y transparente, bajo el principio de rendicion de
cuentas. Esto implica proyectar el derecho de propiedad privada sobre
el ingreso fiscal del petroleo. Asimismo, este fondo debe ampliar la par-
ticipacion de los estados, municipios y comunidades en el ingreso fiscal
petrolero, fortaleciendo la descentralizacion politico-territorial.

Con estas reformas, y en el plano juridico, Venezuela dejara de
ser un Petro-Estado. La mayor o menor dependencia del ingreso pe-
trolero no generara riesgos de desviaciones autoritarias-populistas de
la renta petrolera. Ello daria lugar a una tercera modalidad del pensa-
miento juridico petrolero, a saber, el pensamiento del Estado garante y
subsidiario. Asi, la relacion entre el Estado, la sociedad y el petroleo ya
no dependera de la propiedad del Estado sobre los yacimientos (pen-
samiento propietarista) ni del dominio del Estado sobre todo el sector
(pensamiento estatista). Por el contrario, esa relacion se basara en el rol
del Estado, que controla la industria mediante potestades de ordenacion
y limitacion, respetando los derechos de propiedad privada.

50 Esta nueva etapa del pensamiento estara influenciada por las politicas climaticas, en la me-
dida en que ellas tiendan a reducir la demanda global de petréleo, favoreciendo la caida de
la produccion.
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CONCLUSIONES

La nacionalizacion petrolera, implementada hace medio siglo, fue
el resultado final del proceso gradual mediante el cual el Estado au-
mento su control sobre la industria. Este proceso inici6 con las técnicas
incipientes de ordenacion y limitaciéon implementadas en la segunda
década del pasado siglo y continud con el aumento de la participacion
fiscal del Estado en el ingreso petrolero y con el reconocimiento de su
iniciativa econdmica directa, a través de la empresa publica petrolera.
El reconocimiento legal de la figura de la reversion anticip6 el fin del
modelo concesional, lo cual se formalizdé con la reserva al Estado de
todo el sector, adoptada mediante la LOREICH. Esta Ley dio lugar a
la Administracion petrolera, basada en PDVSA, organizada como so-
ciedad mercantil y, por ende, bajo el control total del Poder Ejecutivo.

Mas alla del interés de la LOREICH en el Derecho publico econo-
mico, su mayor impacto devino de la organizacion formal de Venezuela
como Petro-Estado, pues el Poder Ejecutivo Nacional (i) concentr6 to-
das las funciones relativas a la produccion y exportacion de petroleo;
(ii) capto la totalidad del ingreso petrolero, el cual representd una parte
relevante del ingreso fiscal, y (iii) distribuyo el ingreso petrolero, tipi-
camente, por medio de programas sociales, afectados por politicas pro-
ciclicas. Estas condiciones afectaron la calidad del Estado de Derecho
y contribuyeron decisivamente a la crisis terminal del modelo politico
instaurado en la Constitucion de 1961, mediante vicios como el cen-
tralismo, la concentracion de funciones, la democracia de partidos y la
corrupcion administrativa.

Nuestra hipédtesis es que la LOREICH, al organizar a Venezue-
la como Petro-Estado, contribuyo al declive de los pilares del Estado
de Derecho establecidos en la Constitucion de 1961. Esta Ley, cierta-
mente, fue producto del debate democratico, pero, lamentablemente,
introdujo incentivos perversos que atentaron contra la democracia. Los
pactos politicos informales de contencidn y convivencia, inspirados en
el Pacto de Puntofijo, contuvieron las tentaciones autoritarias y populis-
tas del Petro-Estado, pero no impidieron la crisis politica y econdmica
que favorecio la eleccion de Chavez, quien carecia de convicciones de-
mocraticas y no respet6 los acuerdos derivados del Pacto de Puntofijo.
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Asi como no puede entenderse el declive de la democracia consti-
tucional de Venezuela en el siglo XX al margen del Petro-Estado, tam-
poco puede entenderse el colapso total de la democracia en el siglo
XXI al margen del Petro-Estado. Las politicas predatorias mediante las
cuales se avanzd en la agenda autoritaria y populista impulsada por
Chéavez fueron posibles gracias al control total del Petro-Estado y de
su renta, en especial durante uno de los mayores booms petroleros de
la historia de Venezuela. La renta petrolera se puso al servicio del régi-
men autoritario-populista sin muros de contencion, lo que explica por
qué el propio Petro-Estado destruy6 la fuente de esa renta: PDVSA. La
autonomia de PDVSA, preservada gracias al Pacto de Puntofijo, fue
totalmente desmantelada y esa empresa publica petrolera degenero en
un simple instrumento al servicio del modelo politico del socialismo del
siglo XXI. Este proceso degenerativo continuo bajo el régimen de Ma-
duro, el cual se vio forzado a privatizar (parcialmente y de facto) la ges-
tion de la industria petrolera mediante mecanismos inconstitucionales e
ineficientes y opacos, que han incentivado, tanto mas, la cleptocracia y
la criminalidad del fragil Estado venezolano. El Petro-Estado se devoro
al Petro-Estado.

En este contexto, la recuperacion de la industria petrolera requie-
re cambios juridicos que generen incentivos para la inversion privada,
pues solo ella puede aportar el capital necesario para su recuperacion.
La reforma de la LOH aprobada en 2026, aunque formalizo los nuevos
contratos petroleros, no introdujo cambios sustanciales y mantuvo im-
portantes barreras regulatorias a la recuperacion de la industria. Todavia
sigue pendiente dotar a Venezuela de un nuevo y moderno marco regu-
latorio petrolero.

Sin embargo, la reforma que requiere el Derecho petrolero va mu-
cho mas allé de ese marco regulatorio para atraer la inversion privada,
pues ademas es necesario desmontar los arreglos institucionales en los
que se basa el Petro-Estado, los cuales se mantienen incluso tras la re-
forma de 2026. A estos fines, es necesario adoptar tres reformas de fon-
do: (i) derogar la reserva al Estado sobre las actividades de produccion
y exportacion o comercializacidon, reconociendo el derecho de la inver-
sion privada a realizar, por cuenta propia, esas actividades; (ii) crear la
agencia venezolana de los hidrocarburos, de forma tal que el control del
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Estado pase del monopolio en la gestion a la regulacion de las activi-
dades ejercidas por la inversion privada y (iii) crear el fondo soberano
para manejar el ingreso fiscal petrolero, restableciendo la dependencia
fiscal del Estado a la riqueza generada por la sociedad.

En resumen, la recuperacion de la democracia constitucional —sin
la cual no podra atraerse la inversion privada al sector petrolero— re-
quiere desmantelar el Petro-Estado y poner punto final a la nacionaliza-
cion petrolera implementada hace medio siglo.

Brookline, MA., 1 de enero, 30 de marzo de 2026.
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