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I. EL MERCADOQ INTERNO DE LOS PRODUCTOS DERIVADOS DE
.HIDROCARBUROS ES UNA ACTIVIDAD RESERVADA AL ESTADO

1. Explicacién

El 21 de junio de 1973 fue promulgada por el Presidente de la Repiiblica, la Ley
que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado Interno de los Productos Deri-
vados de Hidrocarburos, la cual fue publicada en la Gaceta Oficial de la Repiblica
de Venezuela correspendiente al 22 de junic de 1973, N* 1.591, Extraordinario. En
virtud de esta Ley, el Poder Legislativo segregé de las actividades que libremente
podian realizar los particulares, la explotacidn del mercado interno de los productos
derivados de hidrocarburos, para asigndrsela al Estado, bajo las condiciones y modali-
dades establecidas en dicha Ley. A estos efecios, el articulo primero reservd al Estado,
como servicio de interés piiblico, y por razones de conveniencia nacional, la éxplota-
cidén del mercado interno de los siguientes productos derivados de hidrocarburos: com-
bustibles, gases de petréleo licuado (GPL), aceites, lubricantes, grasas, solventes, ligas
para sistemas de frenos, fluidos para sistemas hidriulicos, petrolatos, parafinas y as-
falto. El servicio de interés piiblico que se reservé el Estado, mediante esta Ley abarca
las actividades de importacién, de transportacidn, suministro, almacenamiento, y ex-
pendio de los productos mencionados anteriormente en el territorio nacional. De estas
actividades, la Ley establecié que la importacién y el suministro debian ser ejercidos
directamente por el Ejecutivo Nacional, por intermedio de la Corporacién Venezolana
del Petréleo ?, y las restantes actividades, es decir: el almacenamiento, transporte, dis-

tribucidén y expendio de los productos derivados de hidrocarburos en el mercado in-

1. De conformidad con lo dispuesio en la Ley Orginica que le Reserva al Estado la Industria
y el ‘Comercio de los Hidrocarburos y con lo establecido en las normas para la Explotacion
del Mercado Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos dictadas por el para ese
entonces Ministerio de Minas e Hidrocarburos, ¢l 2 de diciembre de 1976, las actividades
sefialadas en el articulo 19 de la Ley que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado In-
terno de los Productos Derivados de Hidrocarburos, pasarcn a ser ejercidas por las empresas
que se constituyeron para operar la industria y el comercio de los hidrocarburos.
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terno, podian ser ejercidas directamente por la Corporacién Venezolana del Pctréleo
0 mediante convenios que a esos efectos celcbre con personas naturales o juridicas
domiciliadas ¢n el pals.

2. Concepto de Reserva y Consecuencias

Entendemos la reserva como la potestad del Estado, comsagrada constitucional-
mente, de establecer monopolios sobre ciertas actividades econémicas o de servicios en
su totalidad, referidos a un sector econdmico. Normalmente, en el orden conceptual,
la reserva engendra tres consecuencias fundamentales:

1. El establecimiento de una prohibicién a los particulares de realizar activida-
des en el sector reservado.

2. El establecimiento de una obligacién a los particulares que venian realizando
esas actividades para traspasar forzosamente sus empresas al Estado, y

3. FEl establecimiento de un monOpoho de derecho a favor del Estado, para
realizar la o las act1v1dades 0 servicios reservados.

De acuerdo con la Ley de Mercado Interno del afic 1973, estos efectos se pro-
dujeron de la siguiente manera:

A. El establecimiento de una prohibicién a los particulares de realizar
actividades en el sector reservado

Se establecid implicitamente una prohibicién a los particulares para ejercer o
seguir ejerciendo las actividades reservadas; a estos efectos, como lo expusimos ante-
riormente, se determinaron actividades que debian ejercerse directamente por la Cor-
poracidn Venezolana del Petrdleo y actividades que ésta podia ejercer mediante con-
venios que celebrara con particulares. Para la celebracién de estos convenios,. el le-
gislador establecié a favor de las personas naturales o juridicas que ejercian las acti-
vidades a que se refiere la Ley, un derecho preferente ante terceras personas para
continuar ejerciéndolas, siempre -que cumplieran con las condiciones que estableciese,
para ese entonces, la Corporacnon Venezolana del - Petréleo, que fue el o6rgano que
escogié el Estado para ejercer las actividades reservadas. )

a. La explotacion del Mercado Interno como responsabilidad
indelegable del Estado

Es importante senalar que la Ley de Mercado Interno precisa que las actividades
reservadas serdn ejercidas por el Ejecutivo Nacional por intermedio de la Corporacién
Venezolana del Petréleo, quien en todo caso tiene la responsabilidad directa o indi-
recta mediante convenios celebrados con particulares, de ejercer o hacer que se
cjerzan estas actividades, dado su caricter de “‘servicio de interés pidblico”. De estas
afirmaciones se¢ deduce que la C.V.P., hoy industria petrolera, ¢s respor_lsable, en cuanto
a la prestacion de este servicio de interés publico: por una parte, por las actividades
que realice directamente, y por la otra, por las actividades que mediante convenio
realizan los particulares; claro estd que en esta Gltima hipétesis su responsabilided .
versard por la administracién que haga de esos convenios, desde su configuracién,
hasta el ejercicio de los controles contractuales que ejerza en conjuncién con la com-
petencia que le corresponde al Ejecutivo Nacional, a través del Ministerio de Energia
y Minas. En otros términos, la existencia de los convenios con particulares no libera

a.la Corporacién Venezolana del Petréleo, hoy industria petlolera. de la responsabi-
lldad por la prestacién de ese servicio de interés pablico.
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B. El establecimiento de una obligacion a los particulares que venian
realizando esas actividades para traspasar forzosamehte sus empresas
al Estado

En cuanto a este segundo efecto que normalmente engendra la reserva, es decir;
la obligacién de transferir al Estado las empresas destinadas a estas actividades, la
reserva, establecida legislativamente, no origina “per s¢” ninguna obligacién de éste
de indemnizar a los particulares que ya no puedan realizar las actividades reservadas.
Sin embargo, si el Estado decide, ademas, adquirir las empresas que realizaban las ac-
tividades reservadas, el Estado deberd pagar una indemnizacién. Para cuando se den
estos supuestos, las disposiciones legislativas que establecen la reserva, deben prever a
su vez, la figura de la expropiacién, ya que las partes pudiesen no ponerse de acuerdo,
tanto en la transferencia como en cuanto al monto indemnizatorio. En este sentido, la
Ley de Mercado Interno, en su articulo 23, prevé que al haber trascurrido los lapsos
establecidos sin que la Corporacién Venezolana del Petréleo hubiere logrado Ja cesién'
de los-derechos que las empresas concesionarias tuviesen sobre las estaciones de ser-
vicio que debian cederse en virtud de sefialamientos hechos- en resoluciones del Mi-
nisteric de Minas e Hidrocarburos, podria solicitar ante el Juzgado de Primera Ins-
tancia en lo Civil de la jurisdiccién donde estuvieren ubicadas las estaciones de servicio
u otras instalaciones de que se trate. la expropfacidn con ocupacién previa del inmueble.
Lucgo, en los articulos 24, 25, 26, 27 y 28, ‘desarrolla la figura de la expropiacién.

C. E! establecimiento de un monopolio de derecho a favor del Estado,
para realizar la o las actividades o servicios reservados

Este tercer efecto es la finalidad perseguida por el legislador v que consiste en-
que ¢l Estade, con cardcter de monopolio, se reserva el ejercicio de ciertas actividades,
Mis adelante expondremos las razones que justificaron para que el Estado se reserva-
ra la explotacién del mercado interno de los productos derivades de hidrocarburos que
sc sefialan en el articulo 1° de dicha Ley. Con este monopolio, el Estado controla toda
la actividad de mercado interno, desde su planificacién hasta la ejecucidén corres-
pondiente. '

3. Diferencia. enire la .figura de la reserva y la expropiacion

1. La reserva establecida por el legislador se diferencia de la expropiacién por
lo siguiente: a) La reserva recae sobre una actividad econdémica o de servicios en.su
totalidad, en cambio la expropiacién presupone una accién del Estado dirigida a un
bienr o a2 un derecho 0 a un conjunto de bienes o derechos (Puede tratarse de una
empresa}. b) La reserva supone que ninguna actividad privada puede realizarse en
el sector reservado; en cambio, la expropiacién no supone prohibicién a los particu-
lares para ejercer las actividades econdmicas dentro de las cuales se encuentra el bien
expropiado, y ¢} La reserva por si sola no engendra obligacién para el Estado de indem-
nizar 2 los particulares envueltos en la reserva; en cambio, la expropiacién siempre
engendra para el expropiado, el derecho a recibir una justa indemnizacién? y se di-
ferencia de la nacionalizacion, porque en esta dltima se transfieren bienes de propie-
dad particular a propiedad del Estado; en cambio, como lo hemos expuesto, la reserva
no transfiere por si misma la propicdad al Estado de bienes vy derechos de particulares.
Si en la reserva se toma la decisién de adquirir los bicnes o derechos vinculados a la

2. Allan Randolph Brewer Carias, “Introduccidn al Régimen Juridico de las Nacionalizaciones en
. Venezuela”. Archivo de Derecho Pitblico y Ciencias de la Administrecién. Universidad Central
de Venezuela. Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas. Caracas 1981, Tomo I, p. 40.
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_ actividad reservada, habria que acudir a ia aplicacidon de otras figuras, como podria
ser la venta, la expropiacion o el avenimiento 3,

II. OBLIGACIONES ESPECIFICAS IMPUESTAS A LOS PARTICULARES,
A FIN DE HACER EFECTIVA LA RESERVA DE LA EXPLOTACION DEL
MERCADO INTERNO DE LOS PRODUCTOS DERIVADOS DE
HIDROCARBUROS

1. Que las empresas que ejercian directa o indirectamente las actividades de
refinacién, manufactura o elaboracion de los productos derivados de hidrocarburos re-
servados por la Ley, debian suministrar a la C.V.P., los productos que ésta requicra
para el abastecimiento del mercado internc. El suministro se haria en proporcidn al
volumen de productos que refinen, manufacturen o elaboren en el pais, por si o por
intermedic de otras empresas.

2. Obligacién de las concesionarias de ceder a la C.V.P., los derechos que les
perteneciesen en las estaciones de servicio u otras instalaciones y equipos que el Eje-
cutivo Nacional, mediante resolucidn, haya determinado que son necesarias para rea-
lizar las actividades reservadas.

A estos efectos, la Ley, en su articulo 18, establecié que el Ministerio de Minas ¢
Hidrocarburos fijard en cada resolucién el lapso necesario para que las empresas con-
cesionarias distribuidoras de los productos reservados, celebren con la CV.P. los arre-
glos correspondientes, a cbjeto de que se efectie la cesién de los derechos sobre los
bienes determinados por el Ministerio de Minas ¢ Hidrocarburos. De manera imperativa
el legislador establecié, que los lapsos para realizar los “arreglos” no podian exceder
de treinta dias contados a partir de la fecha de la resolucién.

Si transcurre este plazo, mas treinta dias que concede la Ley, sin que la C.V.P.
logre la cesidn de estos derechos, la C.V.P. podr4, sin la previa declaracién de urilidad
publica, solicitar ante el Juzgado de Primera Instancia en lo Civil de la Jurisdiccién
donde estuvieren ubicadas las estaciones de servicio u otras instalaciones sefiatadas por
el Ministerio de Minas e Hidrocarburos, en l1a correspondiente resolucién, la expro-
piacién con ocupacién previa del inmueble. ’

3, Las concesionarias quedaron igualmente obligadas a cederle a la C.V.P., los
derechos provenientes de contratos celebrados con terceras personas, en relacién a
las estaciones de servicio u otras instalaciones y equipos que hubiese sefialado el Mi-
nisterio de Minas e Hidrocarburos, como necesarios para el almacenamicnto, trans-
porte, distribucién y expendio de productos derivados de hidrocarburos, cn el territorio
nacional.

Si se vence el plazo establecido en la resolucién ‘del Ministerio de Minas e Hi-
drocarburos, para ese entonces, sin que la C.V.P. hubiese logrado de las concesiona-
rias la cesion de los derechos contractuales con terceros, la Ley establecid dos situa-
ciones: 1) Que las empresas concesionarias obligadas a efectuar la cesidn, perderian
sus derechos de suministro, distribucién y expendio, respecto de las estaciones que se
hubieren negado a ceder y 2) Que las personas que por cualquier titulo estuvicsen ex-
plotando esas estaciones o establecimientos, se debian cntender directamente con la
C.V.P., con el objeto de celebrar los contratos pertinentes que permitan hacer efectivo
los objetivos de la ley. El articulo 19 dice que los contratos a celebrarse con los ter-
ceros, tenian por objeto permitir a la C.V.P. “hacer efectivos los derechos que le han
sido transferidos”. Entendemos nosotros que esto es un error, porque la ley no esta-

3. Ana Elvira Araujo Garcia y Magdalena Salomén de Padrén, “Estudio Comparativo entre
la Nacionalizacién y la Reserva, la Expropiacion, la Confiscucidn, Ia Requisicién y ¢l Comiso™.
Archivo de Derecho Publico y Ciencias de la Adpiinsiraciin. Universidad Central de Vene-
zuela, Facultad de Ciencias Juridicas y Politicas, Caracas 1981, p. 125.
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blecié subrogacidn alguna, sino que establecié a las concesionarias, la obligacion de ce-
der sus derechos contractuales, de donde se desprende que si no se realiza la cesién por
voluntad de las concesionarias, no puede hablarsc de hacer efectivo los derechos
transferidos. :

Si la C.V.P,, durantc el plazo establecido en fa resolucién del Ministerio de Minas
e Hidrocarburos, no lograba celebrar con estas personas los contratos pertinentes,
podia proceder a la expropiacién del inmueble conforme con lo previsto en dicha Ley.

11I. SISTEMA GENERAL DE LA EXPLOTACION DEL MERCADO INTERNO
DE LOS PRODUCTOS DERIVADOS DE HIDROCARBUROS

1. Declararoria de reserva
A. Calificacion de servicio de interés piiblico

La Ley que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado Interno dc ios Pro-
ductos Derivados de Hidrocarburos, calificé en su articulo 1° como un servicio de
interés publico, la expiotacidon del mercado interno de los productos derivados de hi-
drocarburos que expresamente sciiald en el comentado articulo, asi como las activi-
dades de importacién, transportacidén, suminisiro, almaccnamiento, distribucién y cx-
pendio de los sedalados productos cn ¢! territorio nacional.

La calificacién de servicio de interés piiblico que ctorga la Ley a ta explotacion
del mercado interno de esos productos y las actividades que comprende dicho servicio
piblico, tiene una gran trascendencia en el campo juridico por el régimen juridico y
por las consecuencias que trae la nocién de servicio piiblico.

B. Razones de conveniencia nacional

La Constitucidn de la Republica de Venezuela, establece en el articulo 97, que
el Estado podra reservarse determinadas industrias, explotaciones o servicios de in-
terés publico por razenecs dc conveniencia nacional. Cdénsono con esta previsién, cl
legislador en la Ley del Mercado Interno, expuso que la reserva como sefvicio de
interés publico se hacia por razoncs de conveniencia nacional.

En el capitulo correspondiente, expondremos las motivaciones, quec en nuestro
criterio, tuvo el legislador patrio para reservarle al Estado la explotacién del mercado
mnterno de Jos productos derivados de hidrocarburos con sefialamiento de las actividades
que comprende. En la cxposicidn de esas motivaciones, tendremos oportunidad de
observir que la mayoria dc ellas consistieron en un conflicto de interés entre lo
nacional y lo extranjero: todo lo cual hizo ver la necesidad de que ¢l Estado excluyera
a las ex concesionarias de este ncgocio y asumiera el control absoluto de las actividades
que configuran la explotacién del mercado interno de los productos derivados de hi-
drocarburos que determiné la Ley.

C. Reserva del mercado interno

El articulo 1° de la comentada Ley reservé al Estado como servicio de interés
piblico y por razones de convenicncia pacional, 1z explotacién dcl mercado interno
de ciertos productos derivados de hidrocarburcs, comprendiendo las actividades dc
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importacién, transportacién, suministro, almacenamiento, distribucién y expendio de
los mencionados productos en el territorio naucional. Ello, tal como lo expusimos en
el capitulo referente al concepto de reserva, implicé una prohibicidn a los particulares
para realizar actividades en el sector reservado; el establecimiento de obligaciones a
los particulares que venian realizando esas actividades y el establecimiento de un mo-
nopolio de derecho a favor del Estado para realizar las actividades o servicio que por
la Ley se reservd. <

D. Productos derivados de hidrocarburos reservados por Ley

a. Alcance del concepto

El lcgislador no definid lo que deberia entenderse por productos derivados de
hidrecarburos y simplemente se limitd a sefalar cudles, dentro de la gama inmensa
de productos derivados de hidrocarburos, quedaban reservados al Estado venezolano.
En este sentido, el articulo 1° de 1a Ley determind los siguientes: ‘combustibles, gases
de petréleo licuado (GPL), aceites, lubricantes, grasas, solventes, ligas para sistemas
de frenos, fluidos para sistemas hidrdulicos, petrolatos, parafinas y asfaltos. Por otra
parte, la heterogeneidad de los productos sefialados impide que pueda formarse el
intérprete una nocidén a posteriori que abarque dichos productos. En efecto, puede
observarse que la lista comprende desde clasicos productos derivados de hidrocarburos
hasta sustancias como las ligas para sistemas de frenos, que muy dificilmente pueden
catalogarse como un derivado de hidrocarburos.

b. Cardcter taxativo

La dificultad o imposibilidad de que exista un concepto que abarque los produc-
tos derivados de hidrocarburos sefialados en el articulo 1° de la Ley de Mercado
Interno, y que por ende, permita excluir a los otros productos derivados de hidrocar-
buros que no se reservé el Estado, y la'forma cn que estd redactado el articulo obliga
a sostener que la enumeracion de dichos productos tiene un caricter taxativo, y, por
otra parte, la naturaleza excepcional que tienen todas las normas que estructuran el
régimen para el mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos impide,
ademds, que esta norma pueda aplicarse por analogia o por cxtension a otros supuestos
no expresamente contemplados en la misma. .

E. Actividades que comprende la reserva

El legislador sefialé expresamente que el servicio de interés puiblico que se re-
servaba al Estado, comprendia las siguientes actividades: importacidn, transportacnon
suministro, almacenamiento, distribucién y cxpendio.

a. Actividades delegables

El articulo 3 de la Ley de Mercado Interno establece gue las actividades de al-
macenamiento, transportacién, distribucién y expendio, las ejercerda la Corporacién
Venezolana del Petrdleo, directamente o mediante convenios que celebre con personas
naturales o juridicas domiciliadas en el pais.
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b. Actividades indelegables.

Por interpretacién a contrario de lo establecido en el articulo 3, las actividades de
importacién y de suministro no pueden ser delegadas a particulares.

Actividades reservadas delegables Actividades reservadas indelegables

' Transportacién ' Importacién
Alinacenamiento - - Suministro
‘Distribucién

Expendio

-2.  Motivos que justificaron el estableciiniento de la Reserva del Mercado
. Interno de los productos derivados de hidrocarburos a favor del Estado

"La Ley que Reserva al Estado la Explotacién del ‘Mercado Interno de los Pro-
ductos Derivados ‘de Hidrocarburos sefiala en su articulo 1? que la reserva del mets-
cado interno € hizo por considerarlo como servicio de intérés piiblico y por razones
de conveniencia nacional. A continuacién trataremos de exponer en qué consistid
esta “coveniencia nacional”; o, en otros términos, cuales fucron los motivos o consi-
deraciones que se tomaron como expresivos de esa conveniencia nacional.

En nuestra opinién, la causa o motivo mas importante que determind la necesi-
dad de reservar al Estado este mercado interno consistié en el auge o desarrollo que
habia adquirido esta actividad econdéniica en el pais, lo cual evidenciaba la necesidad
de controlar esta actividad a fin de establecer las estrategias necesarias para proteger
los intereses del pais. Por otra parte, la especial naturaleza de los productos derivados
de hidrocarburos, o de algunos de ellos, tiene una importancia vital para el desenvol-
vimiento de las actividades normales del pais, como sucede con los productos deriva-
dos de hidrocarburos que son indispensables para el funcionamiento del parque auto-
motor y su empleo como energia para el funcionamiento industrial del pais, por ende
como instrumento indispensable para el desarrollo, todo lo cual hacia ver la necesidad
de- que el Estado controlase el mercado interno de esas substancias, a fin de poder,
entre-otras cosas, establecer las estrategias que requiriese el pais; sobre todo, al tomar
en cuenta que estas substancias tienen o pueden tener una gran trascendencia en lo que
se refiere a la seguridad del pais.

A. Seralamiento de Motivos

En la. Exposicién de Motivos del Proyecto de Ley, claborado por la Comisién
Permanente de Minas de la Camara de Diputados del Congreso de la Republicat se
alegaron especificamente los siguientes motivos.

1) Que la mayoria de los paises del mundo occidental y la casi totalidad de las
naciones de nuestro continente, evitan que la distribucién y venta de refinados
" del petrdleo sea realizada por compafifas extranjeras que pueden exportar los be-
neficios que reporta la explotacién del mercado interno, o como es el caso de
Veénerzuela, cubrir con estas ventas internas una cantidad sustancial de sus costos
totales de operacidn.

4. Exposicién de Motivos y Proyecto de Ley que Reserva al Estado la Explotacidn del Mercado
Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos, elaborado por la Comisién Permanente .
de Minas e Hidrocarburos y presentado a la Camaraz el 10 de abril de 1972,
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2) Que la nacidn puede recibir mayores beneficios de la refinacién y venta de
los derivados del petréleo, si la Naci6n, en virtud de la nueva Ley, y a través de
la Corporacién Venezolana del Petrdleo realiza estas operaciones sin intervencion
de terceros.

3) Que lo producido por las ventas internas disminuia sensiblemente el valor
que retorna al pais por las actividades de las ex concesionarias. En otras palabras,
lo que se denomina valor retornado en materia petrolera, que consiste en la su-
matoria de los sueldos y salarics que pagaban los concesionarios dentro del te-
rritorio del pafs, de las compras internas que realizan y de los impueStos que
pagan al Fisco, debia restarsele el producto de las ventas que las compaiifas pe-
troleras realizaban internamente, el cual se calculaba para el afio 1972, en la
cantidad de mil millones de bolivares (Bs. 1.000.000.000) correspondiente a un
volumen de 74 millones de barriles al afio. En conclusién, las concesionarias

"utilizaban mayormente el producto de las ventas internas para cubrir los gastos

intraterritoriales lo cual impedia que ingresara al pais un volumen sustancial-
mente mayor de divisas extranjeras, lo cual actuaba negativamente sobre la
balanza de divisas del pais. A esos efectos se consideré que si se aprobaba la Ley,
el ingreso de divisas al pais se incrementaria en, aproximadamente, doscientos
millones de délares anuales, que ingresarfan para cubrir la alicuota de los fac-
tores del valor retornado que los concesionarios obtenfan con las ventas internas
de derivades del petréleo.

4) Que las empresas estaban obteniendo en el mercado interno de hidrocarbu.
ros una ganancia exagerada que iba en perjuicio de la comunidad venezolana.

5) Que cra necesario que el Estado tomara en sus manos ese servicio publico

para proteger los intereses del pais y para realizar un mejor desarrollo y plani-
ficacién de la economia nacional. En esta consideracién debemos destacar que
ya el Estado venezolano cuando produjo la “moratoria o suspenso” en la conms-

‘truccién de nuevas estaciones de servicio para expendio de gasolinas y lubrican-

tes (Circular N® 1.171 del 21-9-1962) y en la promulgacién del Decreto 187
del 3 de noviembre de 1964, tenia claro que era nccesario lograr un abasteci-
miento adecuado del mercado interno y asi poner término a la competencia
indiscriminada y ruinosa entre las empresas distribuidoras, que habia llevado a
incurrir en desembolses desmesurados como injustificados por parte de las con-
cesionarias, en relacién a los ingresos previsibles del negocio, abandonando de
paso en su pugna real o aparente, el interés de los consumidores, en un mercado
que iba en progreso.

La situacidén de hecho fue tan notoria en cuanto al desorden en que se construian
y ubicaban las nuevas estaciones de servicio, incluso unas vecinas a las otras, sin
tomar en consideracién ningin género de reglamentacién por cada una de las. com-
pafifas participantes en esta proliferacién de estaciones de servicio, sin un juicioso
criterio sujeto a las necesidades del suministro, lo cual afectaba directamente
los ingresos que se criginan en la exportacidén del petréleo al deducirse de éstos
tales inversiones, disminuyendo por este camino el ingreso fiscal y haciendo asi
participe a la Nacién de estos gastos en gran parte injustificados. Se persiguid
eliminar la injustificada competencia en ¢l mercado interno del suministro de
los productos derivados de hidrocarburos, en beneficio del consumidor para asi
corregir vicios en la prestacién de este servicio piblico, constituyéndose el Es-
tado como participante, en factor de equilibrio y permanente vigilante de la
riqueza comdn, en cl manejo de un recurso de tal importancia dentro de la
economia nacional.

La programacién del desarrollo del mercado interno de gasolina y lubricantes
se consideré debia estar sujeto a un criterio racional que atienda a las crecientes
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necesidades del mercado, no es posible sino imponiendo normas de regulacién
y adecuando la participacién de la Corporacién Venezolana del Petrdleo, sin
menosprecio de los distribuidores tradicionales.

6) En la comentada Exposicién de Motivos se adujo que por razones de se-
guridad el control de suministro de los productos derivados de los hidrocarburos
debia estar en manos del Estado y no de empresas extranjeras.

7) Insuficiencia de los textos legales vigentes para ese entonces para resolver
el problema planteado.

Mucho antes de que se¢ presentara al Congreso el proyecto de Ley de Mercado
Interno se habia sentido la necesidad de regular dicho mercado, pero, para ese en-
tonces el Estado no disponia de un instrumento legal idéneo que permitiese regular
esas actividades. En efecto, fue insuficiente ¢l contenido del articulo 19 de la Ley de
Hidrocarburos que declaraba las actividades que integra la industria petrolera como
de utilidad piblica comprendiendo dentro de estas actividades, por supuesto, la dis-
tribucién y el expendio de los productos derivados de hidrocarburos en el mercado
interno, Con esta misma insuficiencia el articulo 7 de la Ley de Hidrocarburos esta-
blecié que los concesionarios podian tener por objeto (Ordinal 3¢) la manufactura o
refinacién de las sustancias de que trata esa ley y la obtencidén de productos derivados,
e igualmente en el articulo 28 que regula las concesiones de manufactura o refinacién
se habia previsto que los concesionarios de explotacion de las sustancias a que se
refiere esa Ley y que hubiesen decidido usar el derecho de manufacturar o refinar
dichas sustancias, deberian avisarlo al Ministerio de Minas e Hidrocarburos presen-
tando el proyecto de fibrica o plantas de refinacién que se hayan propuesto establecer
vy una memoria descriptiva de ellas y de los planos respectivos. El articulo mencionado
desarrolla la intervencién del Ministerio de Minas e Hidrocarburos en relacidn a la
realizacién de ese tipo de obras. Por su parte, ¢l Reglamento de la Ley de Hidrocar-
buros desarroila en su articulo 19 con méis detalle el contenido de las solicitudes de
las concesiones de manufactura y refinacidn. El Decreto 187 de fecha 3 de noviembre
dé 1964 establecié un sistema de control mediante el cual las empresas refinadoras no
podian suministrar dichos productos para su expendio a personas naturales o juridicas
que previamente no hubiesen obtenido el correspondiente permiso del Ministerio de
Minas e Hidrocarburos asi como los demas permisos pertinentes. Ademds, mediante
este Decreto se facultd al Ministerio de Minas e Hidrocarburos para sefialar mediante
Resolucidn los requisitos que debian cumplir quienes aspiraran a obtener el permiso que
se establecia como indispensable para poder realizar las actividades de mercado in-
terno. Tgualmente establecié otros controles para que la CVP alcanzara a manejar
en un plazo de cinco afios la tercera parte del mercado interno de los productos deri-
vados de hidrocarburos.

Este Decreto no constituyé la forma mais adecuada para resolver el problema
planteado hasta el punto de que el proyectista de la Ley en la comentada Exposicion
de Motivos, consideréd que el régimen reglamentario existente para ese entonces de-
jaba en manos del Ejecutivo Nacional el poder de negociacién que “generalmente se
ve interferida por las presiones de los grandes intereses involucrados en el negocio
petrelero. Por lo tanto, consideramos que es necesario proceder a dictar esta Ley que
permita el control total del mercado interno de los derivados de los hidrocarburos, y
obligue al Poder Ejecutivo a actuar con mayor firmeza frente a los grandes intereses
involucrados en la cuestién. ..”.

Por otra parte, se consider6 que el Decreto presentaba muchas fallas, siendo la
principal que no establecia la obligatoriedad del suministro de los derivados de hidro-
carburos a la CVP, para ser expendidos en sus estaciones de servicio y la forma que
se previd para que las concesionarias entregaran los establecimientos a la CVP quedé
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sujeta a la celebracién de arreglos que generalmente no se produjeron opertunamente
y en consecuencia retardaron la obtencién por parte de la CVP de la parte alicuota
prevista, amén de que ademds las concesionarias aspiraban a una compensacmn por
¢l lucro cesante y el dafio emergente.

Por cstas y otras consideraciones que no creemos necesario exponer en esta
oportunidad, se vio la necesidad de establecer para ese entonces una ley que regulara
la situacion planteada.

B. Andlisis de las motivaciones que justificaron la promulgacién de la Ley
que Reserva al Estado la Explotacidn del Mercado Interno de los
Productos Derivados de Hidrocarburos

Este punto, que precisamente no es materia juridica, y por ende los abogados de-
bemos dar paso a que otros profesionales disciernan al respecto, constituye, en nuestra
opinién, el aspecto mas general e importante del problema planteado por la mencionada
Ley de Mercado Interno. En este sentido nos preguntamos: -;Estin vigentes los mo-
tivos y razones que indujeron al Estado Venezolano a reservarse las actividades del
mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos, habiendo cambiado en
la actualidad sustancialmente la situacién o existen nuevas circunstancias o motivos
que aln justifican esta reserva?

En efecto, cuando el 29 de agosto de 1975 se promulgd la Ley Orgamca que
Reserva al Estado la Industria v el Comercio de los Hidrocarburos, se¢ produjo un
hecho (estatizacidén de actividades) que cambid radicalmente el régimen juridico de
la industria v el comercio de los hidrocarburos en Venezuela. Con este hecho, también
llamado nacionalizacién de la industria y el comercio de los hidrocarburos, las mo-
tivaciones que habian preexistido y que justificaron la reserva del mercade interno
de los productos derivados de hidrocarburos, perdieron, si no toda su v1gencw, gran
parte de ella.

Al reservarse ¢l Estado todo lo relativo a la exploracién del territorio nacional
en busca de petréleo, asfalto y demds hidrocarburos; la explotacién de sus yacimientos;
la manufactura o refinacidn; transporte por vias especiales y almacenamiento; cl co-
mercio interior v cxterior de las sustancias explotadas y refinadas y las obras que su
manejo requiera, las concesionarias, que representaban en ¢l mercado interno el factor
de oposicidn a los intereses nacionales, no pudieron ejercer mds esas actividades y por
ende todas aquellas motivaciones que se originaban en la prescncia de un interés fo-
raneo quedan hoy sin justificaciéon para mantener la reserva de las actividades del mer-
cado interno de los productos derivados de hidrocarburos. En este sentido, las justi-
ficaciones en cuanto a quc las inversiones hechas en el pails por las concesionarias
para realizar las actividades del mercado interno constituian una reduccién en los in-
gresos de divisas; la deducibilidad de estas inversiones, en detrimento de los ingresos
fiscales; las ganancias exageradas por parte de extranjeros y el que por razones de
seguridad las actividades de mercado interno no debian estar cn manos extranjeras.
desaparecieron absolutamente con la entrada en vigencia de Ia Ley Orginica que Re-
serva al Estado la Industria v ¢l Comercio de los Hidrocarburos.

Quedarian por analizar, con criterio netamente nacionalista y con una visién
interdisciplinaria, comprensiva de los mejores intereses piiblicos y privados pero en
todo caso del pais, si las restantes motivaciones que justificaron la reserva del mercado
interno adn tienen vigencia. Ejemplo de estas motivaciones seria el de la supuesta
necesidad de que el Estado debe tomar en sus manos ese servicio piiblico para proteger
los intereses del pais y para realizar un mejor desarrollo y planificacién de la econo-
mia nacional ¢ igualmente revisar si verdaderamente por razones de seguridad, el mer-
cado interno de los productos deuvadas de hldrocalburos debe pcrmanecer ‘en manos
del Estado.
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En cl andlisis de estas justificaciones no escaparin las caracteristicas actuales que
presenta el mercado interno, tales como: La responsabilidad que tiene cl Estado de
garantizar el suministro que requiera el funcionamiento y desarrollo del pais; el au-
mento de la demanda interna que afectaria el volumen de exportacion; la inversion
elevada que cxige, posiblemente més aliid de las posibilidades del sector privado y su
efecto en la generacién de energia y en los parques autemotor, industrial y agricola.

En la evaluacion. que s¢ haga habra que tomar en cuenta lo que la doctrina ex-
pone en relacién con la determinacion del Estado para declarar o no una actividad
como servicio piblico?; entre dicha doctrina destaca Marienhoff al exponer: “De
manera que la determinacidn de cuiles necesidades o de cuiles intereses “generales”
pueden constituir, a los fines de su satisfaccién, un servicio piblico, ¢s una cuestién
circunstancial que depende del pais de que se trate, del grado de evolucién de diche
pais, de sus costumbres, de su ambiente fisico y social. En todo esto se advierte que
las ideas o .criterios cambian y evolucionan. Un autor dijo que las fronteras entre la
iniciativa privada y los servicios ptiblicos son flexibles. Su fijacién es una cuestién de
facto, de prudencia colectiva”.

IV. .LA EXPLOTACION DEL MERCADO INTERNO DE LOS PRODUCTOS
DERIVADOS DE HIDROCARBUROS COMO SERVICIO PUBLICO

1. Concepto de Servicio Piiblico

Hemos considerado que las actividades reservadas al Estado por la Ley de Mer-
cado Interno, coastituyen un servicio publico, porque, por una parte, presentan una
configuracién o caracteristicas que en el campo conceptual se identifican con la no-
cion de servicio pablico y, por otra parte, porque la propia Ley de Mercado Interno
califica al scrvicio que se presta como de interés piblico.

2. Andlisis conceptual

Aun cuando no ha existido nunca un concepto preciso acerca dec la expresion
“servicio pidblico”, el cual ha variado desde concepciones amplisimas como aquellas
que consideraron que el funcionamiento de los servicios piblicos constituia la acti-
vidad total del Estado, hasta las sostenidas hoy dia con cardcter mds restringido,
que entienden que los servicios piblicos no son mds que una parte dc los distintos
cometidos o tareas del Estado.

En cste orden de ideas y siguiendo la exposicion que el Prof. Eloy Lares Marti-
nez ® hace acerca de los elementos que en su opinién integran el concepto de servicio,
publico, nos encontramos con que las actividades del mercado interno presentan las
siguientes caracteristicas que permiten sostener que es conceptualmente un servicio
publico, a saber:

A. El servicio pitblico es nna actividad

. Doctrinariamente se ha entendido siempre que el servicio piblico es una actividad
0 una tarea asumida por el Estado, que tiende a dar satisfaccién a .necesidades colec-
tivas de donde deriva su calificativo de interés piiblico. El servicio piiblico como
actividad tiene una gran trascendencia, porque en primer lugar, antecede al servicio

5. Marienhoff: Ob. cit,, p. 31. -
6. Eloy Lares Martinez: Magnual de Derecho Administrativo. Tercera Edicién. p. 218..
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ptiblico como érgano, ya que en el orden 18gico e hisidrico, primero estd la necesidad
de hacer algo, y luego, la creacién del 6rgano que la ¢jecuta y, en segundo lugar,
porgue lo importante del servicio publico es la actividad que se realiza supeditandose
a €sta todas las formas mediante las cuales se conceda (la concesién de un servicio
piblico siempre estard supeditada al funcionamiento de ésta y no a la inversa).

En cuanto a mercado interno se refiere, es claro que dicho servicio piblico estd
constituido por una actividad sefialada por la propia Ley, como lo es la explotacién
del mercado interno de ciertos .productos derivados de hidrocarburos. Por otra parte,
ya hemos dicho que la Ley sefiala especialmente que el servicio de interés piblico
reservado al Estado, comprende toda una serie de actividades que integran el lla-
mado mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos.

2. Exige .la doctrina que la actividad, servicio pablico, haya sido asumida por
alguna entidad publica- territorial, admitiéndose que para determinados servicios pui-
blicos, la gestiébn puede realizarse indirectamente por alguna entidad territorial.

En esta intermediacion, sefala la doctrina a. los institutos autonomos, a los con-
cesionarios, a las sociedades de economia mixta y a las empresas del Estado.

En la doctrina moderna la exigencia de este requisito se ha precisado al exponer
que el servicio piblico debe depender en dltima instancia, directa o indirectamente
de una autoridad pl’jblica aun cuando dicha autoridad no tenga scbre la actividad
privada sino como maximo un cierto poder de control. Agrega la doctrina que la au-
toridad pablica asume la rcspousabxlldad ante la opinién.

Respecto a esta exigencia, observamos, en primer término, que las actmdades del
mercado interno han sido reservadas al Estado (Art. 1°): “Se reserva al Estado como
servicio de interés pubhco ¥y pOr razones dc conveniencia nacional la explotacnéu del
mercado interno...”". Su ejercicio ha sido asignado al Ejecutivo Nacional quien lo
¢jercera por intermedlo de la, para ese entonces, Corporacién Venezolana del Petrdleo
(Art."3%), la que, como hemos dicho anteriormente, tiene la obligacién de ejercer
directamente alguna de las actividades reservadas y otras podréd ejercerlas, bien direc-
tamente o mediante convenios que celebre con personas naturales o juridicas domi-
ciliadas en e! pais.

En sintesis, se trata de una actividad que le corresponde al Estado con exclusion
de los particulares, cuyo ejercicio le ataine al Ejecutivo Nacional por intermedio de
una empresa del Estado, la que actuard directamente en unos casos, o mediante con-
venios con particulares en otros.

En tal sentido, la Ley de Mercado Interno, en su articulo 2, declara que las ac-
tividades reservadas son de utilidad piblica y estardn sujetas al control e inspeccién
del Ejecutivo Nacional. Por otra parte, en el articulo 4, declara como articulos de
primera necesidad a los productos reservados, sefialados en el articulo 1° y establece
que el Ejecutivo Nacional, mediante Resolucidon del Ministerio de Energia y Minas,
regulara los precios de esos productos, al por mayor y al detal, asi como los fletes para
su transporte. El control de este servicio piblico se manifiesta fundamentalmente en lo
siguiente:

Concesién de un permiso por parte del Ministerio de Energia y Minas.
Celebracién de un contrato con la filial operadora, y

Concesion por parte del Ministerio de Energia y Minas, de un permiso
para construccidén, modificacién, ampliacidén, destruccién o desmantelamien-
to de los establecimientos, instalaciones o equipos destinados a la explota-
cién del mercado interno.

[V S

El otorgamiento de estos permisos, estd condicionado a su vez, al cumplimiento
de los requisitos exigidos por los decretos y resoluciones que dicta el Ejecutivo Na-
cional en esta materia.
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La celebracién de contratos con las personas que van a realizar las actividades
reservadas delegables a que se refiere la Ley, estd sujeta a las condiciones uniformes
minimas que establezca Petréleos de Venezuela, de conformidad con lo previsto en
los articulos 3° y 7° de la Ley que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado
Interno de los Productos Derivados de Hidrocarbures, y con las normas para la Ex-
plotacion del Mercado Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos, dictadas
por el Ministerio de Minas e Hidrocarburos, mediante Resolucién N¢ 2.232 del 2
de diciembre de 1976, las que por otra parte, imponen al particular, la obligacion de
ejecutar las operaciones, inclusive las.inherentes o conexas con la actividad que ejer-
~ cen de conformidad con las leyes, decretos, resoluciones y ordenanzas respectivas, asi
como con las normas técnicas y administrativas aplicables.

En capitulo aparte, analizaremos méas en detalle las atribuciones de inspeccifn,
control y fiscalizacién que tiene el Ministerio de Energia y Minas sobre las actividades
del mercado interno, asi como todo el régimen de sujecién de este servicio piiblico.

-

3. La finalidad de todo servicio piblico debe consistir en “dar satisfaccién a
una necesidad de interés general”.

Este requisito estd suficientemente cumplido en las actividades del mercado in-
terno de los productos derivados de hidrocarburos y se pone de manifiesto en las
consideraciones o motivaciones que tuvo el legislador venezolano para reservar al Es-
tado estas actividades.

En el capitulo IIf, Punto 2), correspondiente a las justificaciones que se tuvieron
para decretar la reserva, expusimos, entre otras cosas, que el legislador considerd que
los intereses del pais y de la colectividad estaban en juego con el régimen concesio-
nario, y que el servicio no se prestaba al usuario con la eficiencia que era deseable,
que habia una competencia injustificada en perjuicio del interés de la sociedad o de
los usuarios, ¥ que por tanto, “era necesario que el Estado tomara en sus manos ese
servicio publico para proteger los intereses del pais” %, y en especial, para corregir los
vicios en la prestacion de este servicio piiblico 8, sin entrar en las disquisiciones acerca
de st la necesidad o interés que deba satisfacer un servicio piblico, sea de caricter
colectivo, general o simplemente un interés piblico ?; podemos notar que las activida-
des del mercado interno satisfacen una necesidad del hombre, derivada de su vida en
comunidad y dicha necesidad se presenta como la sumatoria de intereses o necesida-
des individuales.

Si acegemos la opinién de un sector dominante de la doctrina italiana que entien-
de que la nocién de servicip piblico queda limitada a aquellas actividades del Estado
que tienen por finalidad dar satisfaccién a una necesidad piiblica, mediante prestacio-
nes dirigidas de manera directa e inmediata a las personas individualmente conside-
radas, observamos que las actividades del mercado interno de los productos derivados
de hidrocarburos, pueden subsumirse, sin ningdn esfuerzo, en dicha nocién.

3. Adecuacion de los principios fundamentales que rigen los servicios publicos
en general, al caso de la explotacién del mercado interno de los productos
. derivados de hidrocarburos.

Existen unos principios que ordinariamente rigen la prestacion de los servicios
publicos; claro esta, que hay diversas modalidades e¢n la aplicacién de estos principios,
en especial, si distinguimos aquellos que los presta el Estado directamente de los lla-
mados servicios piblicos de carfcter comercial o industrial, en donde el Estado inter-

7. Ver Capitulo 1II, 2, N® 6 de este trabajo: “Motivos que justificaron el establecimiento de la
reserva del mercado interno”.

8. Ver Capfitulo citado.

9. Marienhoff, Miguel, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo II, p. 30.
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vicne ‘indirectamente. El Prof. Allan R. Brewer-Carias 1° expone al respecto que hay
tres tipos difercntes de servicios pubhcos

1. Unos exclusivos y excluyentes que estin reservados al Estado en forma ab-
soluta y los particulares no pucden en forma alguna prestarlos.

. 2. Servicios piiblicos exclusivos pero concedibles, que también son atribuidos
en forma obligatoria y exclusiva al Estado, pero no en forma excluyente, va
que se permite que los particulares puedan prestar esos servicios en ciertas
condiciones,

3. Servicios piblicos concurrentes que son los impuestos obligatoriamente al
Estado, pero en donde los particulares tienen un derecho a prestarlos.

En cuanto a esta clasificacién de los servicios publicos, consideramos que el
mercado interno dc los productos derivados de hidrocarburos, participa de los dos
primeros tipos, ya que, como hemos expuesto, hay actividades del mercado interno que
‘han sido reservadas al Estado en forma exclusiva y excluyente, como lo son las acti-
vidades de importacidn y suministro; ¥ servicio publico exclusivo, pero no excluyente,
por lo que respecta a las actividades de transportacién, almacenamiento, distribucién
¥ expendio de los productos derivados de hidrocarburos, las cuales por ser actividades
delegables son concedibles a particulares, mediante los convenios a que se reficre la
Ley en su articulo 3%

En este orden de ideas, trataremos de hacer un esfuerzo para analizar la forma
en que los principios que rigen los servicios piiblicos, en gencral, se aplican concreta-
mente al servicio piablico, constituido por la explotacién del mercado interno de. los
productos derivados de hidrocarburos.

A. Principio de la obligatoriedad

" Por ser la explotacién del mercado interno, una actividad que atiende una ne-
cesidad de la colectividad que la califica el legislador por razones de conveniencia
nacional como un servicio de interés publico, el Estado ha asumido la obligacidén de
Prestar este servicio, bien, directamente, o indirectamente, a través de los particulares
‘a quienes se les conceda el derecho a prestar el servicio en las actividades que la Ley
que rige la materia permite que sean delegadas, ya que, por otra parte, declara como
‘indelegables otras actividades del mercado interno. La Ley de Mercado Interno, ade-
mas de declarar estas actividades como servicio pablico, las califica expresamente
como de utilidad pidblica y establece de manera imperativa que dicho -servicio lo cjer-
cerd el Ejecutivo Nacional por intermedio de la Corporacién Venezolana del Petréleo,
lo que debemos entender que lo hard, después de la nacionalizacién, a través de las
empresas creadas para realizar las actividades reservadas por la Ley Orgéanica que Re-
serva al Estado’la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos.

En sintesis, hay obligacién del Estado de prestar este servicio bajo las formas y
modalidades establecidas en la Ley de la materia, y todo su régimen revela que, en
definitiva, o en ultima instancia, el Ejecutivo Nacional y la industria petrolera son
responsables por la prestacién de este servicio piiblico; claro estd, que dicha respon-
sabilidad se- determinard de acuerdo con los parametros y potestades establecidos en

la Ley

10. Revista de Derecho Piblico, N® 6, Abril-Junic 1981, Allan R Brewer Carlas “Comentarios
monograficos”, “Comentarios sobre la nocién del servicio pubhco como actividad prcstacmnal
del Estado y sus consecuencias”. pp. 68 y siguientes. .
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Este principio de obligatoriedad debe servir para orientar la actividad del Estado
en la conduccién de estos asuntos, y en especial, para establecer las politicas al
respecto.

B. f‘rincipio de la mutabilidad

El interés general que se pretende atender con este servicio de mercado interno,
como ocurre en cualquier otro servicio de interés ptiblico, puede variar de acuerdo con
las circunstancias politicas, econdmicas y sociales; por ello, por principio, la autoridad
piblica que debe prestar el servicio o que e¢s responsable de su funcionamiento, con-
serva incélume la postestad de dictar reglas concernientes a la organizacién y funcio-
namiento del servicio, a fin de ajustar o modificar la prestacién del servicio a las
nuevas exigencias que se presenten. Ello explica, por otra parte, las_potestades o acti-
vidades de control e inspeccién que debe permanentemente ejercer el Ejecutivo Na-
cionzl, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2 de la Ley de Mercado Interno
y la obligacién que tiene Petréleos de Veneczuela, de conformidad con la Resolucién
del Ministerio de Minas e Hidrocarburos, N 2.232 del 2 de diciembre de 1976, de
establecer las.condiciones uniformes minimas a las cuales deben estar sometidos los
convenios celebrados por las empresas operadoras, con las personas naturales o juri-
dicas que vayan a ejercer las actividades delegadas.

- Como expondremos més adelante, cuando los particulares intervienen en la pres-
tacién de ciertas -actividades del mercado interno (actividades delegables), el Estado
impone en cuanto a la organizacién y funcionamiento de este servicio, el cumplimiento
de ciertos requisitos y condiciones: que establece unilateralmente a través de los ins-
trumentos legales pertinentes, tales como Decretos, Reglamentos, Resoluciones y cliu-
suias contractuales, manteniendo en todo caso, la potestad de cambiar las condiciones
y regimenes existentes. En esté sentido, en los convenios que celebran las empresas
petroleras con los particulares para la prestacion de actividades delegables de mercado
interno, estd implicito el poder de modificar unilateralmente aquellos aspectos del
- contrato-que en un momento dado obstaculicen la. prestacién del servicio, en cianto a
Ia’ organizacién y funcionamiento de estos servicios.

Por supuesto que esta posibilidad de mutar las relaciones contractuales o legales,
no puede ni debe desconocer el principio del equilibrio financiero del contrato. Este
principio juega un papel importantisimo en la prestacién de un servicio piblico hecha
por un particular, 0 con su participacién, porque permite conciliar los intereses en-
vueltos en el servicio publico. Por una parte, el interés del particular o concesionario
que estd movido legitimamente por un fin de lucro, individual, y las exigencias que
impone el interés piblico que hay que satisfacer,

C. Principio de la continuidad

_ La razén de ser del servicio plblico, consiste en ser una actividad que tiende a
satlsfacer necesidades de la colectividad que, entre otras cosas, tienen el caricter de
permanentes, por lo que el servicio piblico debe prestarse con rebular;dad y conti-
nuidad, a fin de que el usuario tenga siempre la posibilidad de poder satisfacer sus
necesidades. Siendo la explotacién del mercado interno de los productos derivados de
Hidrocarburos un servicio ptblico, por expresa dlsposmon del legislador, rige para este
servicio, xgualmcnte, la'necesidad de que su prestacidn sea continua y regular y al igual
que en todo servicio piiblico, es inadmisible su interrupeién. Las normas ‘que regulan
los servicios pidblicos, en forma general o especial, establecen la proh1b1c1on de que
los servicios publicos puedan ser interrumpidos.
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Nuestra Constitucién establece en su articulo 92, que en los servicios pidblicos el
derecho de huelga se ejercerd en los casos que determine la Ley; en relacién con esto, -
vale comentar que hasta el presente, el legislador venezolano nc¢ ha dictado ninguna
Ley al respecto, por lo que quedan prohibidas absolutamente las huelgas en la pres-
tacion de los servicios publicos. Este precepto constitucional expresa en el mds alto
nivel legislativo, la prohibicién de paralizar los servicios pidblicos. En criterio de la
Procuraduria General de la Republica 11, esta prohibicién constitucional coincide con
la figura que trae nuestro Cédigo Penal al tipificar el abandono concertado de trabajo
por parte de los funcionarios pablicos como delito, previsto en el articulo 209 ejusdem.

Hay otras disposiciones legales bastante diversas que rocogen la aplicacién de
este principio de la continuidad de la prestacion del servicio publico; por ejemplo, la
prohibicién legal hecha al agente renunciante de dejar el servicio antes que su dimi-
sién haya sido aceptada; ello con la pretensidn, igualmente, de evitar que un servicio
piiblico pueda interrumpirse. La doctrina agrega que los plazos impuestes al cocon-
tratante en malteria de contratos administrativos, es otra expresién de la aplicacion del
mismo principio que tiende a evitar que un retardo pueda acarrear la paralizacién o
interrupcién del servicio. La teorfa de la imprevisién en los connatos admm1strat1vos
es otra expresién del comentado principio.

La continuidad en la prestacién de los servicios pubhcos es tan importante para
el funcionamiento -del Estado, que ha sido necesario entender que algunos de sus as-
pectes son materias atinentes a la Seguridad y Defensa del Estado. Concretamente, se
ha concebido que la interrupcién o paralizacién en la prestacién de un servicio piblico
afectaria la seguridad y defensa de la Nacién. Es asi como el Articulo 24 de la Ley
Orgénica de Seguridad y Defensa, establece que el Presidente de la Repiiblica podra
disponer el empleo de las Fuerzas Armadas Nacionales, para coadyuvar el control 'y
funcionamiento de los servicios publicos o de las empresas bésicas para la vida eco-
némico-social de la Repiiblica y, agrega dicha norma, que el Presidente de la Repiiblica
también podrd ordenar que el personal de tales servicios o empresas quede sometido
temporalmente al régimen militar, si se hublese declarado la emergencia a que se re-
fiere su Articulo 20.

En apl1cac1on de -esta norma, cualquier mterrupcnéu grave que ocurra en la
prestacidn del servicio piblico de la explotacién del mercado interno de los productos
derivados de hidrocarburos o en alguna de las empresas operadoras de Petréleos de
Venezuela, puede traer como consecuencia que el Presidente de la Repiblica disponga
el empleo de las Fuerzas Armadas Nacionales para impedir la paralizacién o la in-
terrupcién de los servicios o actividades que se presten en este sector,

Por otra parte, el Ejecutivo Nacional, por Decreto N° 2.397, publicade en la Ga-
ceta Oficial N°® 31.329 del 28 de septiembre de 1977, dicté un Reglamento sobre Nor-
mas v Condiciones Minimas para la Prestacion del Servicio de Transporte de Bienes
Clasificados como de Primera Necesidad, el cual igualmente recoge los principios de
continuidad expresados anteriormente, mediante normas que prohiben la interrupcidon o
paralizacién de ese servicio. La Ley que Reserva al-Estado la Explotacién del Mercado
Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos en su articulo 4, declara como
articulos de primera necesidad, los productos derivados de hidrocarburos sefialados en
.el articulo 1° de dicha Ley. Por esta razdn, el transporte de esos bienes clasificados
como de primera necesidad, se rige por las normas de dicho Reglamento, el cual esta-
blece en su articulo 2°, entre otras cosas, que la prestacién del servicio de transporte
‘de bienes clasificados como de primera necesidad, deberd realizarse en forma regular,
continua, uniforme y eficiente, sin que pueda interrumpirse o de algin modo afectarse
su normalidad por actos o hechos contrarios al ordenamiento juridico del pafs, y
agrega en su articulo 67, “que el Ejecutivo Nacional podra disponer el empleo de la

11. 20 arios ‘de Doctrina de la Procuraduria General de Ia Repubhca 1962-1981. Caracas, Vene-
zuela, Tomo I1, p. 140,
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fuerza plblica para que coadyuve en el control, funcionamiento y restablecimiento del
servicio de primera necesidad a que se contrae el referido reglamento, cuando resulta-
ren alteradas ilegalmente las condiciones de su prestacién.

El principio de la continuidad o de la no interrupcién del servicio pablico esti
en nuestro ordenamiento juridico, igualmente establecido en el dmbito jurisdiccional.
Es sabido que entre los privilegios jurisdiccionales que tiene la Republica, estd el de
que sus bienes, rentas, derechos o acciones no estin sujetos a embargo, secuestros,
hipotecas, ejecuciones interdictales, ni en general, a ninguna medida de ejecucién pre-
ventiva o definitiva. Este antiguo privilegio, establecido en nuestra Ley Orginica de
Hacienda Piblica Nacional en su articulo 16 1?, y lo previsto en la. Ley de Procura-
duria de la Nacién y del Ministerio Piblico que establecié en su articulo 55, que los
jueces estaban obligados a notificar al Procurador General de la Repiblica toda de-
manda, oposicidn, sentencia, providencia. o solicitud de cualquier naturaleza que, di-
recta o indirectamente obre contra los intereses de la Nacidén o del Fisco Nacional, a
fin de que pueda hacer valer oportunamente las defensas, excepciones o recursos que
existieren en favor de los intereses que representan, sirvieron de base para que en la
Ley Orgénica de la Procuraduria General de la Repiiblica, que se promulgé el 20 de
diciembre de 1965, se estableciera en su articulo 46, por una parte, el privilegio que
consagraba la Ley Organica de Hacienda Pudblica Nacional, y por otra parte, que se
preceptuara que cuando se decretara algdn embargo, secuestro, hipoteca, se ejecutara
algin interdicto, o, en general, se acordara alguna medida de ejecucidon preventiva o
definitiva sobre bienes de otras entidades publicas o de particulares que estuviesen
afcctados al uso piblico, a un servicio publico o a una actividad deé utilidad pablica
nacional, el Juez, ante de la ejecucién de alguna de estas medidas, deberi notificar
al Ejecutivo Nacional, por 6rganc del Procurador General de la Repiblica, a fin de
que se tomaran las medidas necesarias para que ne se interrumpa la actividad a que
esté afectado el bien.

En esta segunda hipétesis se establece una proh1b1c10n general a que los servicios
ptiblicos puedan paralizarse con motivo de una medida judicial. Es conveniente aclarar
que la norma comentada va mis alld de la prohibicién de la paralizacién de un ser-
vicio puablico, puesto que se refiere a medidas que recaigan sobre bienes de otras en-
tidades ptblicas o a una actividad de utilidad piblica nacional. Dentro de estas hip6-
tesis podemos considerar que se encuentran Petréleos de Venezuela, S.A., y sus em-
presas filiales, bien porque se les considere como entes piblicos (Empresas del Estado)
o porque las actividades que realizan y las obras, trabajos y servicios que fueren ne-
cesarios para efectuarlas, son declarados por el articulo 1° de la Ley Orginica que
Reserva al Estado la Industria y el Comercio de los Hidrocarburos como de utilidad
plblica y de interés social o, por titimo, porque se trata'de una -actividad calificada
como servicio piblico, como lo es la explotacién del mercado interno de los productos
derivados de hidrocarburos (Art. 1° de la Ley que Reserva al Estado la Explotacién
del Mercado Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos). También estin
en esta segunda hipdtesis los particulares que de alguna forma o manera estén parti-
cipando en ¢l servicio piblico constituido por la explotacién del mercado interno de
los productos derivados de hidrocarburos, o porque sus bienes estén afectados a obras,
trabajos y servicios que sean necesarios para que se realicen las actividades reservadas
al Estado, de conformidad. con lo dispuesto en el articulo 1¢ de la comentada Ley
Orgénica de Nacionalizacién.

12. La Ley Orginica de la Hacienda Piblica Nacional (11-6-1974). Art. 16: Los bienes, rentas,
derechos o acciones pertenecientes a la Nacidn, no estidn sujetos a embargo, secuestro, hipoteca
o ninguna cotra medida de ejecucién preventiva o definitiva. En consecuencia, los Jueces que
conozcan de ejecuciones ¢ontra el Fisco, luego que resuelvan definitivamente que deben llevar-
se adelante dichas ejecuciones, suspenderin en tal estado los juicios, sin decretar embargo, y
notificardn al Ejecutivo Nacional, para que se fijen, por quien corresponda los términos en
que ha de cumplirse lo sentenciado.

/
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En caso de que se ejecuten algunas de las medidas judiciales sefialadas en el ar-
ticulo 46 de la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica sin que se
notifique al Ejecutivo Nacional, por. 6rgano del .Procurador General de la Repiblica,
a fin de que se tomen las medidas necesarias para que no se interrumpan las activi-
dades a que esté afectado el bien o el servicio piiblico, las actuaciones serdn- nulas.
Como hemos dicho, con este régimen se establece en el dmbito jurisdiccional la no
interrupcién de los servicios publicos, entre los que figura la explotacién del mercado
interno de los productes derivados de hidrocarburos.

D. Principio de la igualdad

Este principio no es sino la aplicacién, a los servicios piblicos, del principio
general de la igualdad de los ciudadanos ante la Ley y las autoridades pdblicas.”
" En materia de mercado interno se traduciria este principio, diciendo que, todo
particular que ciJmpla con los requisitos legales, tiene derecho a obtener las presta-
ciones que este servicio brinda, sin que existan discriminaciones en razén de su per-
sona. Todos los ciudadanos deben tener acceso a la prestacxon de esc servicio.

3. Formas en gue se presta el Servicio Piiblico de Explotacién del Mercado
Interno de los Productos Derivados de -Hidrocarburos

Cuando los particulares participan en las actividades de explotaciéon del mercado
interno de los productos derivados de hidrocarburos, ello es posible porque, como
lo hemos expuesto antes, la propia Ley ha establecido que ciertas actividades reser-
vadas al Estado (transportacidn, almacenamiento, distribucién y expendio) pueden ser
delegadas a particulares. Ahora bien, teniendo presente que las actividades de explo-
tacién del mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos constituyen
un servicio pblico reservado al Estado (articulo 3 de la Ley que rige la materia),
en nuestra opinidn para que un particular pueda participar o prestar ese servicio, se
hace necesario que el Estado, ‘titular de esos derechos, otorgue o conceda el ejercicio'
de esa actividad a través de una férmula juridica que ‘N0 es mas . que una concesién
administrativa de servicio piblice. : . : -

A. Naturaleza juridica de la concesion del servicio piiblico de explotacién
del mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos

En cuanto a la naturaléza especifica de esta concesién nos adherimos al sector
doctrinaric 13 que entiende la concesién administrativa, en sentido general, como un
acto de doble naturaleza: reglamentaria por una parte y contractual por la otra. En la
reglamentaria se fija, fundamentalmente, la organizacién y funcicnamiento del ser-
vicio, normalmente se le impone al concesionario a través de normas generales que
regulan 1a materia (leyes, reglamentos, resoluciones ¢ instrucciones) o mediante clau-
sulas de obligatorio cumplimiento para el concesionario que igualmente impone la ad-
ministracién o el concedente. La naturaleza contractual de la concesién corresponde a
aquellas dreas o materias en donde el particular tiene el derecho de negociar o' acordar
con el concedente el régimen que regird. Ordinariamente, en las concesiones adminis-
‘trativas en general,.el régimen acordado por las partes en el contrato se refiere a la
duracién de la concesion y al establecimiento del orden econémico y financiero que
garantizan al concesionario sus beneficios y ventajas y por ende el equilibrio financiero
de la concesién.

13. a) Jean Riverd: Derecho Administrative. Traduccién de la Novena Edicién, p. 500.
b) Eloy Lares Martinez: Manual de Derecho Administrativo.-Segunda Edicién, p. 292.
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Para el objetivo de este trabajo no creemos que sea importante analizar como
1o hace la doctrina mas calificada actualmente, si la naturaleza de la concesién de ser-
vicio publico encierra un acto mixto del contrato administrativo, o si se trata de un
contrato administrativo stricto sensu, es decir, un acto juridico de derecho piblico
homogéneo  con posibilidad de que la Administracién introduzca las modificaciones
que juzgue necesarias 14,

B. Contenido de la concesion de servicio piblico de las actividades de
transportacion, almacenamiento, distribucién y expendio de los
productos derivados de hidrocarburos

Hemos afirmado ya que la concesidon de servicio piblico de las actividades de
mercado interno de los productos derivados de hidrocarburos, tiene una doble natu-
raleza, reglamentaria y contractual propiamente. A continuacidn tratarcmos de ex-
poner a grandes rasgos el contenido de ambos regimenes. :

4.  Régimen unilateral impuesto por el Estado

Este régimen estd contenido en la Ley de Mercado Interno v en todas las reso-
luciones y normas que al efecto ha dictado el Ministerio de Energia y Minas y que
son de orden publico y por ende de obligatorio cumplimiento. Dentro de este régimen
unilateral ubicamos el permiso a que se refiere el articulo 7 de la Ley de Mercado
Interno sin el cual los particulares no pueden realizar ese servicio piblico. Este permiso
forma parte de lo que. es un acto tipicamente de concesién u otorgamiento en virtud
del cual un particular puede realizar las actividades que le sean encomendadas o
delegadas.

El permiso ticne cardcter de intuitu personae, es decir, que ¢s intransferible a
otras personas sin que medie una autorizacién del MEM. Esta afirmacién la basamos
en que con el permiso y con la concesidn en general se otorga un beneficio al con-
cesionario o un derecho que no le cofrespondia, ya que en virtud de la Ley de Mer-
cado Interno el Estado se ha reservado la realizacién de las actividades que integran
la explotacién del mercado interno de los produétos derivados de hidrocarburos. En
sintesis, con este permiso se le confiere a una persona un derecho o poder que no le
correspondia ¥ -por ende no se trata de un acto de autorizacién, ya que ésta supone
un derecho preexistente que no se podia ejercer por no haberse cumphdo determinados
hechos o condiciones que certifiquen la autorizacién 15,

5. Régimen contractual

La parte contractual de estas concesiones de servicio piiblico se encuentra en el
acuerdo a que han Ilegado las partes en las materias sobre las cuales concedente y
concesionario pueden establecer el régimen que creyeren conveniente. En la prictica y
de acuerdo con la Ley de la materia, existen tres tipos de concesiones: de transporte,.
de distribucién v de almacenamiento v expendio. ;

En el establecimiento del régimen general de foda concesién tiene gran impor-
tancia lograr que concilien dos elementos fundamentales que se presentan histérica-
mente como antjtéticos; por una parte un servicio piblico, sometido a las exigencias’
de un interés general insito en todo servicio plblico.y por otra, un particular que actia

14. Marienhoff, Miguel. Ob. cit., HI-B, p. 598.
15. En cuanto a diferencias entre actos de concesion y de autorizacién véase “20 Afios de Doc-
trina de la Procuraduria General de la Repiblica”, Tomo II, p. 540.



24 REVISTA DE DERECHO PUBLICO N¢ 31 / 1987

en funcién de su interés personal,-Esto ha hecho ver la necesidad de mantener una
estricta autoridad del concedente en el servicio pilblico que se presta y una garantia
al concesionario de que obtendrd unos benecficios econdmicos que le corresponden
legitimamente.

En las concesiones de mercado interno este aspecto ha constituido y constituye
una de las materias mas complejas y trascendentes para las partes. En estas concesiones
la parte mds importante de los beneficios econdmicos que percibe el concesionario
no se establece en la forma contractual como ocurre en otro tipo de concesidn, sino
unilateralmente por el Ejecutivo Nacional, por disponerlo asi la Ley de Mercado In-
terno. En efecto, en el articulo 4 de dicha Ley, se establece que por cuanto los pro-
ductos derivados de hidrocarburos son articulos de primera necesidad, el Ejecutivo
Nacional, mediante resolucién del Ministerio de Minas e Hidrocarburos, hoy Energia
y Minas, regulard y fijara sus precios, al por mayor y al detal, asi como también los
fletes para su transporte. Por supuesto que el Ministerio para fijar estos precios y fletes
realiza los estudios pertinentes tendentes a establecer al concesionario una ganancia
justa. En el afio 1976, la industria petrolera preparé un anteproyecto de Ley de Re-
forma de la Ley que Reserva al Estado la Explotacién del Mercado Interno de los
Productos Derivados de Hidrocarburos que en definitiva no se considerd conveniente
darle curso, y en su articulo 4, propuso al respecto que la fijacién de precios y fletes
de los productos derivados de hidrocarburos se haria por el Ejecutivo Nacional, a
través del para ese entonces Ministerio de Minas e Hidrocarburos, previéndose al
efecto, que el Ministerio realizaria juntamente con Petréleos de Venezuela los estudios
necesarios a esos fines ¢ y en su Exposicién de Motives resalté que se creia de interés
la participacién de Petréleos de Venezuela porque como empresa matriz, ella conoce
a cabalidad la realidad operativa y las dificultades dei mercado npacional, por lo que
aportaria importantes elementos de juicio destinados a establecer los parametros para
la fijacidén de los precios de los productos destinados al mercado interno.

En cuanto al régimen acordado por las partes, la concesién de almacenamiento
y expendio es en nuestra opinidn, la que presenta un mayor contenido, debido a la
complejidad de éstas y, en especial, por los diversos aspectos econémicos que com-
prende. Dentro de este tipo de concesién tradicionalmente han aparecido cuatro
subtipos: '

1. Las otorgadas a un particular propietario del terreno donde se va a construir
Ia estacién de servicio. :

2. Las otorgadas a particulares en estaciones de servicio propiedad de las em-
presas operadoras. .

3. Las otorgadas sobre estaciones de servicio de particulares tomadas en arren-
damiento por las empresas operadoras y dadas en subarrendamiento a terceros, con
quienes se establece la concesién, y

4. Las concedidas sobre estaciones de, servicio de particulares dadas en arren-
damiento a terceros con quienes se celebra el convenio previsto en el articulo 3 de la
Ley de Mercado Interno.

En el primer subtipo sefialade de concesidn, es decir, las otorgadas a particulares
propictarios del terreno donde se va a construir la estacion de servicio nos enconfra-
mos con un abundante nimero de cldusulas de contenido puramente contractual esta-
blecidas para regular las complejas y variadas situaciones que comprenden, tales
como: : |

16. Anteproyecto de Ley de Reforma de la Ley que Reserva al Estado la Explotacidn del Mercado
" Interno de los Productos Derivados de Hidrocarburos, Articulo 4: “Se declaran articulos de
primera necesidad los productos sefialados en el articulo 1 de esta Ley. En consecuencia, el
Ejecutivo Nacional regulard y fijard los precios de esos productos, al por mayor y al detal,
mediante Resolucién del Ministerio de Minas e Hidrocarburos, a cuyo efecto realizard conjun-
tamente con Petrdleos de Veneruela, S.A., los estudios necesarios a esos fines”.
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1. Financiamiento y asistencia técnica por partc de las empresas operadoras para
la construccién de la estacion de servicio.

2. Constitucion de hlpoteca por .parte del particular para garantizar el prestamo
concedido. ]

3. Dacién en comodato . (préstamo de uso gratuito) que hacen las empresas
operadoras a los particulares concesionarios, de los equipos, tanques y surtidores ne-
cesarios para la prestacién del servicio.

4. Determinacion de gastos por cuenta del concesionario; por ejemplo: mante-
nimiento, reparacién y conservacién de bienes y equipos.

5. Devolucién de equipos.

6. Ayuda y asesoramiento que prestara la empresa operadora para el desarrollo
integral de su negocio. :

7. Duracién del contrato y

8. En las concesiones que se otorgan sobre estaciones de servicio propiedad de
las operadoras existen modalidades distintas a las de otras concesiones, especialmente
por lo que respecta a los pagos que debe hacer el concesionario por usar la estacién
de servicio propledad de la concedente. En efecto, en la cliusula referente a “Contra-
prestacién” se establece que el concesionario pagard a la concedente, como contrapres-
tacion por el fondo de comercio que se le concede, una cantidad de bolivares por cada
litto de combustible que el concesionario compre a la concedente, adicional a los
precios corrientes que haya fijado el Ministerio de Energia y Minas a los mismos
productos.

Todos estos aspectos de pagos, financiamientos, asesorias y en general de parti-
cipacién de particulares en este servicio piblico responden a las politicas y planes
que se trazan al respecto.
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