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EL DERECHO DE PROPIEDAD DE LOS
HIDROCARBUROS EN VENEZUELA:
ORIGEN Y TRADICION LEGAL

Jesus Mora Contreras

Introduccién

La legislacion venezolana de hidrocarburos es un conjunto amplio de
normas juridicas establecidas en la Constitucién, las leyes, decretos con
fuerza de ley, reglamentos y tratados, que regulan en Venezuela todo lo
concerniente a las actividades técnico-econdmicas del petroleo y del gas
natural. Es resultado concreto de un proceso histérico de caracter juridico, que
se inici6 con el antiguo Reglamento de Carb6n, Petr6leo y Sustancias
similares de 1918 y que encuentra sus expresiones mas recientes en la Ley
Orgéanica de Hidrocarburos Gaseosos de 1999 y en la Ley Organica de
Hidrocarburos de 2001. La historia de esta legislacion resume ademas parte
de la historia contemporanea de la nacién, de sus gobernantes, lideres y
habitantes en su relaciébn compleja, intima y ambigua con los poderosos
agentes econdmicos y politicos que han hecho posible el aprovechamiento
industrial del petréleo y del gas natural, recursos naturales no renovables,
almacenados por las fuerzas de la naturaleza en las capas tecténicas del
subsuelo venezolano.

No existe, en nuestro tiempo, un estudio sistematico de toda la legislacion
venezolana de hidrocarburos. Nada que se parezca, por ejemplo, al Epitome
de legislacion y derecho minero venezolano de Ayala (1945), o a los
Elementos de derecho minero de Aguerrevere (1954), o al Compendio de
derecho minero venezolano de Gonzalez-Berti (1957), o a los Estudios acerca
del régimen legal del petréleo en Venezuela de Gonzalez Miranda (1958) o, en
fin, a Venezuela y sus minas de Egafia (1979). Menos aun de la relacién entre
esa legislacién y el pensamiento nacional. Sélo hay, hasta ahora, un par de
estudios sistematicos sobre el pensamiento del petréleo en Venezuela: en el
ambito econdmico (Baptista y Mommer, 1987) y en su vision politica
(Urbaneja, 1992). Pero nada que se le parezca desde el punto de vista
juridico. A primera vista, pareciera ser que el pensamiento juridico venezolano
sobre hidrocarburos caydé contemporaneamente, después de la
nacionalizacion, en hibernacion tropical. Sin embargo, examinada la situacion
con mas detenimiento, esa ausencia de pensamiento juridico venezolano
reciente encuentra su explicacion en las consecuencias académicas que
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tuvieron las nacionalizaciones venezolanas de la década de los 70 del siglo
pasado en las escuelas de derecho de las universidades nacionales:
eliminacion o minimizacion de los programas de estudio de las materias
correspondientes, Derecho Minero y Legislacion Petrolera. Algo similar ocurrid
en las escuelas de economia con las asignaturas relacionadas con el estudio
de la economia minera y petrolera de Venezuela. ¢ Qué sentido tenia continuar
estudiando derecho y economia minera y petrolera si a partir de las
nacionalizaciones esas industrias son venezolanas y, mas aun, del Estado
venezolano? Este argumento parece ser demasiado pueril para ser tomado en
serio, pero es fiel reflejo de una etapa politica del devenir histérico nacional en
su relacibn compleja, intima y ambigua con los poderosos agentes
econdmicos y politicos que han hecho posible el aprovechamiento industrial de
los recursos naturales no renovables. Esas materias se estudiaron en las
escuelas de derecho y economia de las universidades venezolanas, mientras
la explotacién de las minas y los yacimientos petroleros estuvieron a cargo de
las empresas extranjeras, y mientras los lideres politicos y el Estado
alcanzaron su objetivo: nacionalizar los activos empresariales. Hasta entonces,
Estado y universidades coincidieron en el mismo objetivo politico nacionalista
y, de muchas maneras, marcharon “agarrados de las manos”. Luego, todo el
trabajo de la industria —incluyendo su estudio— se dejé bajo la responsabilidad
de las empresas publicas creadas para sustituir a las antiguas ex
concesionarias: la Corporacion Venezolana de Guayana (CVG) y Petréleos de
Venezuela, Sociedad Anénima (Pdvsa). Desde la nacionalizacién hacia acé, ni
el Estado, ni Pdvsa, ni las universidades volvieron a manifestar interés de
grupo en el tema. Cada uno se ocup6 de sus propios asuntos, y a su manera,
sin reflexionar conjuntamente sobre un tema que de suyo es nacional. Nunca
el petréleo habia sido tan propio y al mismo tiempo tan ajeno para los
cientificos sociales venezolanos. Hay que mencionar, sin embargo, el trabajo
casi subrepticio de ciertas individualidades en el seno de las universidades
nacionales: Baptista (1979), Mommer (1988), Mendoza Potella (1995) y Mora
(1999). El problema es que, parodiando el titulo de uno de los trabajos de
Fukuyama (1992), la historia petrolera y minera venezolana no llegé a su fin
con las nacionalizaciones locales, y el Estado y Pdvsa vienen tomando
decisiones en materia de hidrocarburos, particularmente desde 1989 en
adelante, que atafien a las ciencias sociales —derecho y economia,
notablemente—, y las universidades nacionales han dicho poco o casi nada
sobre estas decisiones’. Por otra parte, el mundo contintia moviéndose... Para
desplegar mas y mejor sus fuerzas econémicas y politicas, el proceso de
globalizacion exige, por ejemplo, la aprobacion de un conjunto de normas,
juridicas la mayoria de ellas. Estas normas juridicas se expresan a través de
tratados bilaterales o multilaterales que, al ser aprobados por los érganos

! Mencién especial merece el esfuerzo realizado por la Revista Venezolana de
Economia y Ciencias Sociales de la Facultad de Ciencias Econémicas y Sociales de la
Universidad Central de Venezuela al publicar un par de nimeros dedicados al estudio
de estas cuestiones (1996 y 1998).
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competentes de los paises, pasan a ser normas de cumplimiento obligatorio
para los Estados signatarios. Por ejemplo, el tratado bilateral suscrito entre el
gobierno de la Republica Bolivariana de Venezuela y el gobierno de la
Republica del Canada.

Este articulo, ha de entenderse, es un esfuerzo parcial (pues la cantidad de
material juridico que debe revisarse es enorme) cuyo propoésito es intentar
sentar las bases de una tarea que esta pendiente: la sistematizacion moderna
del pensamiento juridico venezolano sobre los hidrocarburos. Tiene, ademas,
un propd@sito paralelo: hacer un llamado a la reflexién de las direcciones de las
escuelas de derecho y economia de las universidades venezolanas para
incitarlas a discutir la conveniencia de crear por razones académicas ahora,
superada ya la etapa politica precedente, las catedras de derecho y economia
de los hidrocarburos en sus respectivos programas de estudio. Esta necesidad
parece actualmente mas acuciante que antes, pues el Estado, a través de la
nueva Ley Orgéanica de Hidrocarburos, ha abierto un espacio interesante para
las universidades, en el que estas catedras podrian insertarse:

Articulo 26. Las empresas operadoras podran establecer o contribuir al
mantenimiento de institutos de experimentacién, investigacién, desarrollo
tecnoldgico y universidades, que sirvan de soporte técnico a sus operaciones, asi
como crear y mantener centros de entrenamiento de personal vinculado a las
actividades contempladas en este Decreto Ley, debidamente armonizados con el
funcionamiento y desarrollo de otros centros e institutos que con similares
propdsitos existan en el pais.

Las diferentes normas venezolanas sobre hidrocarburos pueden reunirse
bajo dos grupos:

a) normas que persiguen ordenar, regular y controlar la industria
petrolera, considerada ésta fundamentalmente como una actividad
econOmica netamente exportadora (de crudos y productos) a la cual
se le ha de fiscalizar para obligarla a pagar los impuestos generales y
la mayor cantidad de renta petrolera posible, y

b) normas que, sin abandonar el objetivo precedente, persiguen
ademas integrar la industria petrolera al tejido econdmico e industrial
de la nacion, es decir, industrializar nacionalmente los hidrocarburos.

En otras palabras, normas que entienden a la industria petrolera como una
actividad econ6mica rentistica y normas que la comprenden, ademas de ello,
como una actividad econOmica productiva. La sintesis de la legislacion
venezolana sobre hidrocarburos termina entonces por comprender, al fin, a la
industria petrolera nacional en su integra complejidad: una actividad técnico-
econdOmica de exploracion y produccion de crudos, que deben transportarse y
refinarse para transformarse en derivados que se utilizan como fuentes de
energia y materias primas, por cuyo consumo el usuario debe pagar un precio
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a las empresas petroleras, que lo distribuyen entre los tres factores
econémicos que contribuyen con el proceso de produccion: tierra, trabajo y
capital. Todas esas normas descansan sobre la base juridica de la propiedad
publica de los hidrocarburos en Venezuela.

Como éste es un campo de estudio interdisciplinario entre el derecho y la
economia, intentaremos presentarlo desde ambas perspectivas. El derecho
suele recurrir a la economia para crear normas relacionadas con la materia
impositiva y su distribucion entre los diversos contribuyentes, las leyes contra
los monopolios, el control de precios, dafios emergentes 0 monetarios y lucros
cesantes. La economia, por su lado, explica ahora muchos aspectos del
derecho que antes no hacia. Desde inicios de la década de los 60 del siglo xx,
el analisis econdmico del derecho estadounidense se expandié a las areas
mas tradicionales del mismo, como la propiedad, los contratos y las
instituciones legales (Posner, 1998; Cooter y Ulen, 1998). El enfoque
econémico del derecho ha llegado hasta la ejecucién de las politicas publicas
en Venezuela, pero poco a la practica de los abogados. Sin embargo, las leyes
no son soélo un conjunto de normas juridicas, son también instrumentos para
lograr metas econdmicas, sociales y politicas.

Derecho de propiedad de los hidrocarburos en la legislacion vigente

La Constitucion vigente de la Republica Bolivariana de Venezuela
establece la propiedad publica de los yacimientos mineros y de hidrocarburos
por primera vez en una de sus disposiciones. Efectivamente, en el articulo 12
de la Constitucién se puede leer:

Los yacimientos mineros y de hidrocarburos, cualquiera que sea su naturaleza,
existentes en el territorio nacional, bajo el lecho de mar territorial, en la zona
exclusiva y en la plataforma continental, pertenecen a la Republica, son bienes del
dominio publico y, por tanto, inalienables e imprescriptibles.

Por su lado, las actuales leyes organicas de hidrocarburos gaseosos y de
hidrocarburos reafirman el principio constitucional de propiedad publica de los
mismos. Precisa la ley de hidrocarburos que esta propiedad también se ejerce
sobre los yacimientos que se encuentren dentro de las fronteras nacionales’.
Con este agregado se comprenden “areas derivadas de la celebracién de
tratados internacionales con paises circunvecinos”, asi como se afirma en la
exposicion de motivos de la ley referida.

La propiedad publica de los hidrocarburos en Venezuela:
su origen y tradicion legal

2 Articulo 3° de la Ley Organica de Hidrocarburos. Decreto N° 1.510 de 2 de noviembre
de 2001.
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El origen legal de la propiedad publica de los hidrocarburos en Venezuela
es una sintesis histérica compleja de normas juridicas contenidas en el antiguo
derecho colonial espafiol, en el derecho minero francés de finales del siglo
xviil 'y principios del xix y en la tradicion del derecho minero y petrolero
venezolanos de los siglos xix, xx y xxI. Esta sintesis histérica compleja y la
evolucién de la tradicion legal de la propiedad publica de los hidrocarburos en
Venezuela se comprenderan de manera mas facil, al adoptar una clasificacion
juridica de los sistemas de propiedad de las minas.

La propiedad de las minas en las legislaciones mineras

Segun Lantenois (1938), hasta comienzos de la Segunda Guerra Mundial,
las legislaciones mineras clasificaban los sistemas juridicos de propiedad de
las minas en tres: el sistema de la accesion, el de la dominialidad y el de la res
nullius.

En el sistema llamado de la accesion, la propiedad del suelo comprende
indivisamente la propiedad de la superficie y la del subsuelo. El subsuelo se
considera como accesorio del suelo, de acuerdo con el apotegma juridico de
origen romano, segun el cual: lo accesorio sigue a lo principal (accesorium
sequitur principale). En este sistema, el propietario de una cosa hace suyo no
sélo lo que ella produce, sino también lo que se le une o incorpora por obra de
la naturaleza.

En el sistema llamado de la dominialidad®, el Estado dispone de las minas
de la misma manera que de un bien dominial privado ordinario.

En el sistema llamado de la res nullius®, ni el propietario privado del suelo ni
el Estado ejercen originariamente un derecho privativo sobre las minas. El
Estado crea ese derecho a través de sus decisiones soberanas y de acuerdo
con normas establecidas legalmente, que comprenden dos modalidades
principales:

1° La modalidad llamada de la ocupacion, en la cual el derecho individual
se constituye, con el acuerdo del Estado, a través del hecho de la ocupacion
de la mina, y

% Dominio: poder de usar y disponer de lo propio. En Derecho Politico, territorio que se
encuentra bajo la dominacion de un Estado o de un soberano. Dominio Eminente: en
el Derecho Publico, atribuciones o facultades que tiene el Estado para ejercer, como
soberano, el dominio supremo sobre todo el territorio nacional y establecer los
gravamenes y cargas que las necesidades publicas requieran, ya sean impuestos,
expropiaciones, limitaciones o prestaciones (Cabanellas, 1979, 105).

* Rivero (1999, 274), en su diccionario, habla de res nullus (sic): cosas nulas. En el
Derecho Romano, los bienes que a nadie pertenecian; las cosas sin duefio. Ademas,
las que no podian ser propiedad de nadie, por consagradas a dioses o por afectas al
uso publico.



224 Revista Venezolana de Economia y Ciencias Sociales

2° La modalidad llamada de derecho regalista, en la cual el Estado crea el
derecho individual en favor de una persona, dentro de los limites instituidos
por el Estado mismo y de acuerdo con normas establecidas, fijas y comunes
para todos.

El sistema llamado de la res nullius, bajo la modalidad de derecho regalista,
difiere del sistema llamado de la dominialidad, en que en éste el Estado puede
discutir libremente, al igual que un propietario particular, las condiciones de la
cesion, en caso de que el Estado no decida hacer uso directo de ese derecho.
En el sistema de derecho regalista, al contrario, el Estado no tiene mas que el
poder de escoger al concesionario de ese derecho y fijar la consistencia de la
concesion. Los derechos y las cargas del concesionario se regulan por una ley
general, aplicable a todos.

La propiedad de las minas en el derecho colonial espafiol

El derecho colonial espafiol admitio el sistema regalista como sistema
general de propiedad de las minas metalicas. Admitié también el sistema de la
accesion de propiedad de las minas no metélicas, debido al vacio del sistema
general en esta materia durante un par de siglos. Segun las Ordenanzas de
San Lorenzo, dictadas por el rey Felipe Il, el 22 de agosto de 1584, las minas
de oro, plata, azogue y otros metales se incorporaron al real patrimonio y
nadie podia labrarlas y beneficiarse de ellas sin obtener una licencia del rey y
pagar una regalia. No obstante, las minas no metalicas —de asfalto, betun,
petréleo y demas combustibles minerales— no se incorporaron expresamente
al patrimonio de la corona; quedaron regidas de hecho, mas no de derecho,
por el principio general de la accesion, y pertenecian por consiguiente al
propietario del suelo (Gonzalez Miranda, 1958, 33). Originariamente dadas
para el rei-no de Castilla, estas Ordenanzas se aplicaron luego a todos los
reinos de la monarquia de Espafia, por la Ley 32, Libro Il de la Recopilacién de
Indias de 1680.

Las Ordenanzas de San Lorenzo estuvieron vigentes en América hasta el
22 de mayo de 1783, cuando fueron derogadas por las Ordenanzas de Mineria
para la Nueva Espafa (México), promulgadas en Aranjuez por el rey Carlos lll.
Segun estas Ordenanzas, las minas continuaron perteneciendo a la Corona:
“Las minas son propias de mi Real Corona...” preceptuaba su articulo 1.

Pero estas nuevas Ordenanzas, a diferencia de las anteriores, incluian
todas las minas, cualquiera fuese su naturaleza, metélicas o no metalicas. Las
Ordenanzas para la Mineria de la Nueva Espafia, es decir, México,
comprendian en efecto no solo las minas de oro y plata, “sino también las de
piedras preciosas, cobre, plomo, estafio, azogue, antimonio, piedra calaminar,
bismuth, salgema y cualesquiera otros fosiles, ya sean metales perfectos o
medio minerales, bitimenes o jugos de la tierra...”.
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Su explotacion se hacia por concesiones otorgadas por el rey a
particulares, propietarios privados del suelo o no, pero sin separarlas
expresamente del patrimonio real:

Sin separarlas de mi Real Patrimonio, las concedo a mis vasallos, en propiedad y
posesion, de tal manera que puedan venderlas, permutarlas, arrendarlas, donarlas,
dexarlas en testamento o por herencia, o manda, o de cualquiera otra manera
enagenar el derecho que en ellas les pertenezcan en los mismos términos que lo
posean y en personas que puedan adquirirlo.

A partir de estas Ordenanzas, la Corona espafiola unific6 el sistema
regalista, como sistema Unico de propiedad de todas las minas, y dej6 sin
efecto el sistema de la accesién. En los nombres genéricos de “bitimenes o
jugos de la tierra” quedaron comprendidas las minas de carbéon, asfalto y
petroleo. Las Ordenanzas se pusieron en vigor en la Intendencia de Venezuela
segln Real Resolucién de 27 de abril de 1784 y Real Cédula de la misma
fecha®. Estuvieron vigentes en Venezuela hasta 1829, cuando Simon Bolivar
decreto que las minas pasaban a ser propiedad de la Republica.

La propiedad de las minas en la legislacién francesa
de los siglos xvii y xix

En 1791, la asamblea constituyente de la Revolucion Francesa nombré una
comisién de su seno para redactar un proyecto de ley de minas. Este fue
presentado y discutido en el transcurso de un par de sesiones, que tuvieron
lugar el 21 y el 27 de marzo. El proyecto distinguia entre la propiedad de la
superficie y la propiedad de la mina. A los propietarios del suelo, el proyecto
dejaba la propiedad de las minas superficiales. El resto de minas quedaba a
disposicion de la nacion, pero el propietario superficial deberia ser preferido
para explotarlas. Otros constituyentes presentaron otro proyecto que
respondia a los intereses de los propietarios del suelo. En él sostenian el
derecho de accesiéon como sistema Unico de propiedad de las minas: “Las
minas son parte de la propiedad del suelo, propiedad individual de los
ciudadanos” (Ayala, 1945, XIV). El renombrado conde de Mirabeau, miembro
de la asamblea nacional francesa, tercio en el debate, y desde su concepcion
filosofica liberal arguyd contra el derecho de accesién de las minas profundas
para los propietarios superficiales y abogé en favor de su propiedad nacional.
Algunos de sus argumentos merecen ser citados in extenso, pues contienen
razonamientos de caracter econoémico sobre la propiedad del suelo y del
subsuelo que frecuentemente se dan por supuestos o se pasan por alto,
particularmente en textos de prestigiosos autores de ciencias econdémicas®.

® Sentencia de 26 de marzo de 1906 de la Corte Federal y de Casacion de los Estados
Unidos de Venezuela (Gonzélez Miranda, 1958, 45).

® En su obra sobre la teoria de la politica econdmica del medio ambiente, Beaumol y
Oates (1982, 65) desarrollan en un capitulo “la fijacion 6ptima de precios para recursos
agotables”, pero en una nota de pie de pagina reconocen explicitamente que j“no
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Establecio que las minas debian ser reguladas como propiedades indivisas
(Méjan, 1792, 426). Reconocié la propiedad privada de las minas superficiales,
las que podian ser facilmente explotadas por todo el mundo, “lo que
comprende casi todas las minas de hierro y gran parte de aquellas de carbén
en las provincias en que se encuentran en capas horizontales y cerca de la
superficie del terreno” (Méjan, 1792, 430). Pero se opuso con severidad al
sistema de la accesién para las minas profundas. Su razonamiento descansoé
en un par de argumentos. Primero, la indivisibilidad de las minas: “Yo digo que
si el interés comun y la justicia son los dos fundamentos de la propiedad, ni el
interés ni la equidad exigen que las minas sean accesorias de la superficie.
Digo que el interior de la tierra no es susceptible de reparto, que las minas por
su forma irregular, lo son menos (...) Digo, en fin, que casi no hay ninguna
mina que corresponda fisicamente a la division del suelo. La direccién oblicua
de una mina, de este a oeste, la hace tocar, en un corto espacio, a cien
propiedades diferentes” (Méjan, 1792, 443 y 444). Segundo, lo costoso de la
explotacion: “¢Como concebir que un propietario del suelo pueda librarse a
todos los gastos de ese género de industria? ¢Se sabe bien acaso lo que es
explotar una mina? (...) La mayoria (de propietarios del suelo, J.M.C.) no
tienen ni siquiera recursos suficientes para cultivar la superficie de su suelo...”
(Méjan, 1792, 445 y 446). En consecuencia, las minas profundas debian
dejarse a disposicion de la nacién para ser concedidas. El propietario
superficial tendria preferencia para solicitar la concesion. Si no hacia uso de
ella, la nacién concederia la mina a otro que la solicitara. ¢En qué clase de
solicitantes pensaba Mirabeau? En los grandes empresarios capitalistas: “Los
gastos son menores en las grandes empresas, y el mineral puede ser vendido
a precio mas bajo. Cuando se han hecho grandes inversiones, se sigue
explotando el filon hasta agotarlo: la cantidad de mineral extraido es mayor vy,
bajo esa nueva relacidn, el precio es menor. Dos mil propietarios haran dos mil
pozos para una explotacion que una compafiia haria con cuatro. Los primeros
no empleardn mas que hombres para todos los trabajos, la compafia
emplearia maquinas” (Méjan, 1792, 452).

Mirabeau consideraba, en fin, que la explotacion de las minas era una
materia de utilidad publica, lo que significaba, en consecuencia: “... que la
sociedad tiene interés en concederlas a cualquiera que no fuese el propietario,
si éste se rehlsa a explotarlas” (Méjan, 1792, 441 y 442). “¢Veria usted con
pena que otra persona se aproveche de las riquezas que esconde su
propiedad? Usted sera preferido, pero explote, y no prive a la sociedad de una
produccion que le es indispensable, no quite a los manufactureros su alimento
mas necesario” (Méjan, 1792, 433). Su postura filoséfica liberal era idéntica
tanto para la propiedad del suelo como para la del subsuelo: “... en toda

vamos a discutir en este capitulo: el caracter de propiedad en comun de los recursos
como la pesca...”!
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sociedad bien ordenada, ¢no convendria que la propiedad del suelo pasara a
manos de otra persona, si su propietario dejara de cultivarla durante mucho
tiempo? Esto séOlo seria suficiente, si hubiese necesidad, para justificar un
principio segln el cual, declarando que las minas estan a disposicion de la
nacion, éste se reduciria, de hecho, al derecho de concederlas, cuando el
propietario rehdsa disfrutar de ellas y a hacer disfrutar de ellas a la sociedad”
(Méjan, 1792, 439).

En sintesis, la opinion liberal de Mirabeau, que terminé por imponerse y ser
aceptada como ley, el 28 de julio de 1791, fue la siguiente. Un compromiso
politico entre las dos concepciones filosoficas sobre la propiedad de las minas,
gue se tradujo en la aceptacion de una combinacidon de sistemas: el de la
accesion para las minas superficiales (hasta 100 pies de profundidad) y el de
la propiedad nacional —res nullius, bajo modalidad de derecho regalista, segun
la clasificacion juridica de Lantenois— de las minas profundas (a partir de 100
pies), sometidas a concesion. Los propietarios superficiales tenian sin
embargo derecho preferente para obtener concesiones sobre las minas
profundas que encontraran en sus subsuelos. La ley fijo también la extension
de las concesiones, el plazo de las mismas y la indemnizacion que habria de
pagarse al propietario del suelo por los dafios y perjuicios causados o al
concesionario por las obras realizadas en caso de que la mina revirtiera al
propietario superficial después de vencer el plazo de la concesién.

La ley francesa de 1791 se reglamentd y mantuvo en vigor hasta 1810,
cuando, entre otras cosas, se abolieron las disposiciones que dejaban a los
propietarios del suelo el derecho de explotar todos los yacimientos mineros
gue encontraran hasta 100 pies de profundidad y el derecho preferente para
obtener concesiones sobre las minas profundas que encontraran en sus
correspondientes subsuelos. El 21 de abril de 1810 se dicto, en efecto, una
nueva ley de minas en Francia que permanecié en vigor hasta 1919. Esta ley
establecid una clasificacion novedosa de las sustancias minerales. Las dividio
en dos categorias: la primera de ellas, las canteras, dejada a plena disposicion
del propietario del suelo y, por tanto, no sujeta a concesion; la segunda, las
minas, considerada como propiedad nacional y, por consiguiente, sujeta a
concesion. “Antes de la concesion, la mina es una res nullius: nadie puede
explotarla y nadie puede disponer de ella, ni siquiera el propietario del suelo”
(Aguillon, 1886, 42). La exploracion y explotacion de la mina no podian ser
ejercidas sino mediante una concesién otorgada por el Estado, “... quien tenia
toda la libertad para adoptar la solucion que le pareciese mejor desde el punto
de vista del interés social...” (Aguillon, 1886, 42). En consecuencia, el Estado
podia otorgar la concesion discrecionalmente, bien a titulo temporal, bien a
titulo perpetuo, caso en el cual constituia un verdadero titulo de propiedad.

Ese derecho de propiedad aplicado a la mina fue inaugurado, segun se sabe, con
un vigor singular por nuestra ley de minas francesa del 21 de abril de 1810 y fue
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admitido a continuaciéon por un enorme numero de legislaciones mineras
modernas... (Lantenois, 1938, 10).

La ley francesa de 1810 representd un nuevo compromiso politico entre los
distintos defensores de los diversos sistemas filoséficos de propiedad de las
minas:

Esta situacion no debe sorprender a nadie, ya que, a proposicion de Boulay de la

Meurthe, se decidié desistir de toda definicion tedrica en la ley y atenerse a la

redaccion de los articulos aplicables en la practica (Aguillon, 1886, 45).

La propiedad de las minas en la legislacién venezolana del siglo xix

El 24 de octubre de 1829, el Libertador promulg6é en Quito un Decreto de
Mineria, que establecia tacitamente en su articulo primero que las minas
pasaban del dominio de la Real Corona espafiola al dominio de la Republica,
como consecuencia de una declaracién expresa emanada de la autoridad
legitima: “Conforme a las leyes, las minas de cualesquiera clase,
corresponden a la Republica...”.

La pretension de las normas del Decreto era, ademas de la precedente —se
gun rezan sus considerandos—, fomentar la mineria, abandonada durante la
existencia de la Gran Colombia. Nada mas conveniente para una sociedad
econdmicamente exhausta, como era la sociedad grancolombina de 1829, si
se queria otorgar seguridad a los ciudadanos y promover el espiritu de
empresa, que revalidar la concesién como medio juridico de acceso a la
explotacion de las minas, conservando de esa manera la tradicién del derecho
regalista espafiol. Por ello, en el resto del articulo primero se puede continuar
leyendo: “...cuyo Gobierno las concede en propiedad y posesiéon a los
ciudadanos que las pidan, bajo las condiciones expresadas en las Leyes y
Ordenanzas de Minas, y con las demas que contiene este Decreto”.

Por otra parte, el articulo 38 del Decreto de Mineria establecio que:
“Mientras se forma una Ordenanza propia para las minas y mineros de
Colombia, se observara provisionalmente la Ordenanza de Minas de Nueva
Espafa (...) exceptuando todo lo que trata del Tribunal de Mineria y Jueces
Diputados de Minas y lo que sea contrario a las Leyes y Decretos vigentes.
Tampoco se observara en todo lo que se halle reformada por el presente
Decreto”.

Disuelta la Gran Colombia, el Senado y la Camara de Representantes de la
Republica de Venezuela, reunidos en Congreso, promulgaron la Ley de 29 de
abril de 1832, en la cual resolvieron:

Que con arreglo al Decreto de 24 de octubre de 1829, la Ordenanza que debe servir
de regla al Gobierno en lo relativo a minas es la de Nueva Espafia de 22 de mayo
de 1783, en los términos que el mismo Decreto expresa (Estados Unidos de
Venezuela, 1944a, 885).
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En resumen, las Ordenanzas de Mineria de la Nueva Espafia, reformadas
por el Decreto de 1829, estuvieron en vigor en Venezuela hasta 1854, cuando
se promulgé el primer codigo de minas venezolano, que en sus disposiciones
generales establecid: “Articulo 3°.- Se derogan cualesquiera otras Leyes,
Decretos u Ordenanzas sobre la materia, anteriores al presente Cdédigo”
(Estados Unidos de Venezuela, 1944a, 881).

El Cédigo de Minas de 1854

Para redactar el Cédigo de Minas de 15 de marzo de 1854, los legisladores
venezolanos se basaron en la Ley de Minas francesa de 1810. El Cddigo
estuvo integrado por ocho leyes, la primera de las cuales trataba “sobre la
propiedad de las Minas” (Estados Unidos de Venezuela, 1944a, 874). No
obstante, jlos legisladores no dispusieron nada acerca de la espinosa cuestion
de la propiedad originaria de las minas! Tal vez por las mismas razones que
segln Aguillon hicieron desistir a los legisladores franceses de toda definicién
tedrica en la ley de 1810, tal vez por la razén que anotdé Gonzalez Miranda
(1958, 57):

La explicacion de tal omisién estd en que el citado Cédigo se baso en la Ley de
Minas francesa de 1810 la cual considera las minas como res nullius, mientras no
se hayan descubierto y otorgado por el Gobierno la correspondiente concesion o la
propiedad sobre ellas.

Esa laguna fue subsanada el 4 de enero de 1855 por el Decreto
Reglamentario de las leyes contenidas en el Cédigo de Minas. En su primer
articulo, el Decreto disponia qué sustancias inorganicas se deberian
considerar sujetas al ramo de mineria, independientemente de que se hallasen
en el suelo o en el subsuelo:

Son objeto especial del ramo de mineria todas las sustancias inorganicas que se
presten a una explotacién, sean metalicas, combustibles o piedras preciosas, ya se
encuentren en el interior de la tierra, ya en su superficie, y cualesquiera que sean
los criaderos que las contengan y la forma de su aprovechamiento (Estados Unidos
de Venezuela, 1944a, 883).

El articulo segundo del reglamento sobrepasd los limites de técnica
juridica. Dispuso, como si se tratase de una ley y no de un reglamento, que la
propiedad de las minas correspondia originariamente al Estado —nho a la
nacién, como habia establecido la ley francesa de 1791, reformada en 1810, ni
a la Republica, como habia dispuesto el Decreto de 1829. En este mismo
articulo, el reglamento dispuso también que los propietarios privados del suelo
no te-nian privilegio alguno sobre las minas que se encontraran en su
propiedad. Por consiguiente, todo el que quisiese explotar una mina tenia que
obtener una concesion, otorgada por el Poder Ejecutivo:
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La propiedad de las sustancias designadas en el articulo anterior corresponde al
Estado, y ninguno podra beneficiarlas sin concesién del Poder Ejecutivo, en la
forma que se dispone en las Leyes del Cédigo de Minas. En consecuencia, nadie
puede explotar ni labrar minas, aun en terreno propio, sino previa aquella concesién
(Estados Unidos de Venezuela, 1944a, 883).

Este reglamento establecié por primera vez en la Republica de Venezuela
la propiedad estatal y regalista de las minas. “Esta es la primera declaracion
categorica, hecha por el Gobierno de la Republica de Venezuela, acerca de la
propiedad de las minas” (Gonzalez Miranda, 1958, 57). Sin embargo, segun el
articulo segundo de la Ley primera del Codigo de Minas de 1854 —elaborado,
como vimos, sobre la base de la Ley de Minas francesa de 1810-, el Estado
otorgaba la propiedad perpetua de la mina:

El Poder Ejecutivo da la propiedad perpetua de la mina, la cual es, desde luego,
trasmisible como los otros bienes (...) La mina podra ser vendida o cedida por lotes,
sin necesidad de autorizacion previa del Poder Ejecutivo (Estados Unidos de
Venezuela, 1944a, 874).

El articulo 7° de la Ley Il del Codigo de Minas de 1854 fue alin mas lejos.
Dispuso que la mina concedida era una propiedad nueva, distinta de la
propiedad superficial, incluso cuando la concesion hubiese sido otorgada al
propietario de la superficie donde ella hubiese sido descubierta: “Desde el
momento en que una mina fuese concedida, aun cuando sea al propietario de
la superficie, considérese como una nueva propiedad...” (Estados Unidos de
Venezuela, 1944a, 875).

El Cdadigo estuvo en vigencia durante 10 afios, hasta la Constitucién del 13
de abril de 1864, que al establecer el régimen federal en Venezuela derogé
tacitamente el Codigo de Minas y dispuso que cada estado federal tenia la
libre administracion de sus productos naturales. Algunos de estos estados se
dieron a la tarea de elaborar su propia legislaciéon minera, adjudicandose la
propiedad originaria de los yacimientos situados en sus territorios.

Si las Constituciones federales nada decian acerca de la propiedad de las minas,
como es légico, en cambio las Constituciones de los estados establecieron que es
el Estado quien tiene ese derecho sobre los yacimientos situados en su territorio,
organizando leyes especiales de dichas entidades federales sobre el régimen de
propiedad (Planchart, citado en Gonzalez-Berti, 1957, 57).

La proliferacion de leyes mineras estadales, desarticuladas y empiricas,
llevé a los legisladores nacionales a la conviccion de que la Unica manera de
encauzar esa industria por senderos que pudieran hacerla progresar era la
aplicacion de un sistema uniforme de legislacion, bajo administracion
centralizada. Este principio aparecié claro en la Constitucién de 1881, segun la
cual los estados acordaron ceder al Gobierno de la Federacion la
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administracion de las minas. Esta facultad se asign6 concretamente al
Presidente de la Republica.

Posteriormente, se dictaron nuevos cédigos y leyes de minas que fueron
sustituidos por otros, con velocidades vertiginosas: 1885, 1887, 1891, 1893,
1904, 1905, 1909, 1910, 1915, 1918 y 1920. Hasta el Codigo de Minas de
1909, esa amplia normativa juridica siempre dispuso constante y
tradicionalmente que las minas pertenecian a los estados y que su
administracion corria a cargo del Ejecutivo Federal. Entre el Codigo de Minas
de 1910 y la Constitucién de 1925 nada se dijo acerca de la propiedad de las
minas. “Esa laguna de 1910 a 1925 en la tradicidon constante desde la Colonia,
no puede conceptuarse sino como un descuido, afortunadamente sin
resultados practicos...” (Gonzalez Miranda, 1958, 64).

Sin embargo, segun el breve Decreto presidencial de 19 de septiembre de
1914 (contenia solo tres articulos), las minas que hasta esa fecha no
pertenecieran a personas o compafiias particulares, se declararon inalienables
y el Ejecutivo Federal asumié su administracién directa, encargando al
Ministerio de Fomento de su ejecucion:

Articulo 1°.- Se declaran inalienables las minas de carbon (hulla, antracita y lignito),
las de nafta, petroleo, asfalto y brea, que no pertenezcan hasta esta fecha a
personas o compafiias particulares.

Articulo 2°.- El Ejecutivo Federal asume la administracién directa de las expresadas
minas y por los reglamentos y resoluciones especiales les dara la debida
organizacion” (Estados Unidos de Venezuela, 1944b, 194).

En consecuencia, este decreto reconocié implicitamente que habia minas
de propiedad privada. El articulo 3° de la Ley de Minas de 26 de junio de 1920
dispuso que la explotacion de hidrocarburos, carbén y demas sustancias
minerales combustibles se regiria por ley especial, con lo cual se produjo la
bifurcacién en el campo legislativo minero en Venezuela: minas por una parte
e hidrocarburos por la otra.

La propiedad publica de los hidrocarburos en la legislacion
venezolana de los siglos xx y xxi

El 30 de junio de 1920 se dict6 la primera Ley sobre Hidrocarburos y demas
Minerales Combustibles en Venezuela que establecid, desde entonces e
ininterrumpidamente hasta nuestros dias, el sistema dominial de propiedad de
los hidrocarburos. Segun este sistema juridico, como vimos, el Estado puede
explotar directamente los hidrocarburos o ceder su explotaciéon a otro agente
gue cumpla con los requisitos legalmente establecidos. ElI Estado puede,
incluso, discutir libremente, al igual que un propietario particular, las
condiciones de la cesidn. No esta obligado, sin embargo, a conceder la cesion
de su derecho.
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La ley de 1920 no estableci6 expresamente la propiedad publica de los
hidrocarburos, pero eso es lo que se desprende de la lectura de su articulo 3°:

El derecho de explotacion no da la propiedad de la mina considerada como bien
inmueble, ni constituye una desmembracion de dicha propiedad que es inalienable
e imprescriptible. El contratista puede extraer y vender las sustancias a que se
refiere su contrato Unicamente durante el tiempo convenido (Estados Unidos de
Venezuela, 1944b, 170).

Segun el numeral tercero del articulo cuarto, el Ejecutivo Federal tenia
minas en explotacién directa, disposicién que confirma la propiedad dominial
de los hidrocarburos a inicios del siglo xx.

Por su lado, las Leyes Organicas de Hidrocarburos Gaseosos y de
Hidrocarburos, vigentes en 2002, recogen —como se dijo al comienzo del
capitulo— el principio constitucional de la propiedad publica sobre los
yacimientos. La Constitucion vigente establece también en su articulo 302 la
reserva al Estado de las actividades petroleras, por razones estratégicas y de
conveniencia nacional. En fin, al disponer la Ley Organica de Hidrocarburos en
vigor que el Estado podra realizar las actividades reservadas, directamente por
el Ejecutivo nacional o mediante empresas de su exclusiva propiedad, o en
determinadas circunstancias por empresas mixtas en las cuales el Estado
tenga una participacién mayor de 50% del capital social, estd admitiendo
expresamente el sistema juridico de propiedad dominial sobre los
hidrocarburos venezolanos.

Conclusién

La prolifica legislacion minera venezolana del siglo xix y principios del xx,
gue regulaba todos los yacimientos, incluidos los de hidrocarburos, adopt6 un
sistema juridico Unico de propiedad de las minas: el regalista, derivado
originariamente de la aplicacion en este pais de la sintesis de la legislacion
colonial espafiola y de la legislacion minera francesa de finales del siglo xvii y
principios del xix. Fiel a esos principios, el Estado venezolano, propietario
originario de las minas, podia concederlas en propiedad a los mineros
potenciales, facilitando su trabajo y negando a los propietarios privados del
suelo cualquier aspiracion a apropiarse originariamente del subsuelo. La
inspiracion filoséfica de esa legislacién descans6 en la concepcion liberal de
las leyes mineras franceses de 1791 y, sobre todo, en la de 1810. En cuanto
concierne a los hidrocarburos propiamente dichos, el sistema juridico dominial
es el que regula su propiedad en Venezuela desde 1920 hasta nuestros dias.
De acuerdo con la legislacién vigente, el Estado puede asumir directamente la
explotacion de los hidrocarburos o puede hacerlo mediante empresas mixtas,
pero no puede transferir la propiedad de los yacimientos.
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Hasta ahora hemos demostrado la base legal de la propiedad publica de
los yacimientos mineros y de hidrocarburos en Venezuela, su origen y tradicion
0, como dirian los economistas en su jerga moderna, hemos demostrado que
los derechos de propiedad sobre los hidrocarburos en Venezuela son publicos,
no privados. Pero muy poco hemos dicho acerca del ejercicio econémico de
esta propiedad: ¢qué puede hacer el Estado con su propiedad?, ¢la usara
como un bien publico en el sentido en que los economistas suelen darle a
estas palabras o la usara como un bien privado, en el sentido econémico del
término o, lo que es lo mismo, en el sentido juridico de la propiedad dominial?
El hecho de que el Estado, la republica o la nacidon sean propietarias de un
bien, no significa mucho en si mismo. Significa, eso si, que el propietario tiene
el poder juridico de actuar como cualquier propietario lo haria con cualquier
otro bien. Para la ciencia econémica moderna, los bienes publicos tienen un
par de caracteristicas: no hay rivalidad en su consumo y resulta costoso excluir
a cualquiera de su disfrute. Al contrario, el consumo de los bienes privados
excluye a los demas consumidores potenciales y resulta (relativamente) barato
protegerse contra el consumo de otros. Por consiguiente, ahora es preciso
exponer como se ha ejercido y se ejerce legalmente la propiedad publica de
los hidrocarburos en Venezuela: ¢como un bien pudblico o como un bien
publico de uso privado?

Desde ya podemos adelantar lo siguiente: en el ejercicio de la propiedad
publica de los hidrocarburos en Venezuela, el Estado ha actuado
fundamentalmente como un propietario privado, haciendo uso juridico de su
propiedad dominial y creando una amplia cantidad de reglas desde 1920 hasta
nuestros dias, para maximizar econdmicamente su propiedad y para tomar
control de la industria y desarrollarla. Esta normativa comprende: 12 leyes de
hidrocarburos, dos leyes de gas, dos leyes que regulan el mercado interno y la
ley de nacionalizacion de la industria petrolera. 17 leyes sectoriales en 80
afos! Esta produccion singular deberia servir al menos para demostrar que si
en alguna materia han trabajado los creadores de normas juridicas en este
pais es precisamente en materia de hidrocarburos... y de minas, como vimos.
Adicionalmente, el maximo tribunal de la republica ha dictado sentencias que
han derogado parcialmente algunas disposiciones legales. En fin, el Estado ha
aprobado tratados bilaterales que comprometen a la republica en las materias
relacionadas con la inversién en hidrocarburos. De todo este conjunto de actos
juridicos se derivan las conclusiones siguientes: el Estado es la persona
juridica o el agente econémico que ha asumido tradicionalmente en Venezuela
la representacion legal de la propiedad publica de los hidrocarburos. No ha
habido en este periodo ningdn momento juridico en el cual la propiedad
privada del suelo haya conllevado legalmente la propiedad del subsuelo. Por
otra parte, de ese conjunto de actos juridicos también se pueden deducir las
hipotesis de trabajo siguientes: desde el inicio de las actividades petroleras en
Venezuela, el Estado, en su condicién de propietario publico, no tuvo a su
disposicion la totalidad de la informacion sobre la organizacion y regulacion de
la industria, mucho menos sobre su control. Un caso tipico de asimetrias
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severas de informacion, en la jerga de los economistas modernos.
Precisamente, lo prolifico de esa enorme cantidad de reglas es el resultado de
un lento proceso historico de aprendizaje estatal, de tanteos, de uso legal de la
propiedad publica de los hidrocarburos en Venezuela para corregir las
asimetrias de informacion, controlar a la industria y valorizar su propiedad
publica.
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