Tres ideas que merecen
replantearse
en el pensamiento petrolero

Independientemente de la fecha
que se tome como inicio

de la “Venezuela Petrolera”,
sea el otorgamiento de las
primeras concesiones o el
descubrimiento del primer pozo
importante, esta claro que
estamos cerca del siglo de
explotacion petrolera en el pais.
Entender el impacto del
petroleo en este siglo es algo
gue pasa mas alla de un
articulo que se pueda escribir
para esta revista.

Un sector que ha llegado

a representar, en determinados
momentos, mas de un 40% de
la actividad economica, mas
del 90% de las exportaciones
y mds del 80% de los

ingresos fiscales, y que fue
factor importante en la
transformacion de Venezuela
de una de las economias

mas pobres de América Latina
a comienzos del siglo XX

a la mas rica en los 60,
claramente tiene distintos
aspectos que merecen atencion.

No es nuestro objetivo estudiar ca-
da uno de los aspectos del sector
petréleo, porque perderiamos pro-
fundidad en el andlisis de los mis-
mos. Por tanto, en este articulo nos
vamos a concentrar solo en tres de
esos distintos aspectos de la politi-
ca petrolera venezolana, que pen-
samos deberian ser considerados de
nuevo, si queremos que el petrdleo
siga jugando un rol importante en
la economia venezolana, Estos son:
la conservacion del recurso, el “sem-
brar el petréleo” y la politica tribu-
taria.

La conservacion del petroleo:
¢Para quién?

Una idea que ha estado alrededor de
la explotacion petrolera, en particu-
lar en los gobiernos democrdticos
inspirados por el pensamiento de
Juan Pablo Perez Alfonso, ha sido la
de conservar el petraleo. Las razo-
nes detrds de esta idea son, por un
lado, que el petréleo es un recurso
de mucho valor para el mundo v,
por el otro, que es no renovable, Es-
tos argumentos, que fueron usados
para tratar de sacar el mayor aporte
posible a las empresas que explota-
ban el petrdleo en el pais, implica-
ban también que hay que extrae
canhidades reducidas del mismo.
Aungue no se puede calcular una ta-
sa de extraccion histarica del petro-
leo en Venezuela, producto de reser-
vas que no fueron contabilizadas si-
1o hasta la nacionalizacion!, si pode-
mos decir dos cosas: (1) luego de la
nacionalizacion la tasa de extracaon
ha venido cayendo y (2) para el 2001
la misma alcanzoé el 1,4% de las re
servas. I'or otro lado, el gobierno ha
venido satisfaciendo las necesidades
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de la poblacién a través de impues-
tos y endeudamiento,

Sin embargo, la politica de con-
servacion hiene sentido sdlo si el va-
lor futuro esperado del petrdleo es
mucho mayor al valor actual. Mas
especificamente, si ¢l beneficio de
explotarlo (es decir el precio menos
el costo) crece a una tasa mayor que
la tasa de interés. ;Por qué? Porque
en caso contrario seria mejor para la
poblacion sacar el petrdleo hoy,
aprovechar una parte para las nece-
sidades de hoy, v colocar la diferen-
cia en ¢l banco para las generaciones
futuras. En este sentido, de diversos
estudios que se han hecho sobre los
precios del petrdleo, muy pocos han
encontrado alguna tendencia en los
mismos?, es decir, lo que se encuen-
tra es que los precios siguen un ca-
mino aleatorio v que, por tanto, la
mejor prediccion de los precios ma-
nana es el precio de hoy, v para los
estudios que encuentran tendendia,
la misma es a una tasa de crecimien-
to aproximada del 1%, Por tanto, en
cualquiera de los dos casos (precios
que siguen un camino aleatorio ©
que crecen pero al 1%), adn si Vene-
zuela pudicra acceder al financia
miento externo a tasas similares a las
de Méxicor, que es el pais latinoame-
ricana con mejores condiciones de
acceso a los mercados, no hace sen-
tido mantener el petrdleo en el sue-
lo mientras por otro lado nos segui-
mos endeudando.

De hecho, en un estudio recien-
ted donde formalmente se hicieron
esos caleulos, se estimo cudnto pa-
gan (o reciben) los venczolanos de
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cada generacion en impuestos (o
transferencias), Se encontro que si se
sigue extrayendo petréleo al ritmo
actual, la generaciones futuras (las
que no han nacido) pagarian alrede-
dor de US5 2500 de impuestos en
su vida, mientras que los que nacie-
ron hoy reciben una transferencia
fiscal neta de la misma magnitud.

Par el contrario, si

la extraccion de pe-

No ha habido idea
tan identificada con

la extraccién petrolera

en Venezuela, como
la de “sembrar el

troleo se mueve ha-
cia lo que es consi-
derada como la ex-
traccion Optimas,
ambas generacio-

petroleo” originada en nes recibirian una
aquel famoso editorial transferencia fiscal
de Arturo Uslar Pietri  neta de ese valor.
en el Diario Ahora Por lo tanto, el pa-
del ano de 1936 trén actual de ex-

traccion perjudica
a las generaciones futuras, que en
la teoria serian las que se beneficia-
ban de la hipdtesis de la conserva-
cion.

Sembrar el petroleo: ;jen qué?

No ha habido idea tan identificada
con la extraccion petrolera en Vene-
zuela, como la de “sembrar el pe-
troleo” originada en aquel famoso
editorial de Arturo Uslar Pietri en
el Diario Ahora del ano de 1936. La
nocion fundamental detras de esta
idea es que la explotacion de petro-
leo equivale al consumo de un bien
de capital, por tanto, los ingresos
provenientes del mismo tienen que
ser invertidos para diversificarnos.
Aunque esta idea ha experimenta-
do diversas interpretaciones y mo-
dificaciones, el espiritu de aprove-
char el petréleo para diversificar la
economia siempre ha estado presen-

te en la politica econdmica venezo-
lana. 5in embargo, poca o ninguna
consideracion se ha hecho a la po-
sibilidad de desarrollar el conglome-
rado industrial alrededor del sector
petrolero.

En un trabajo reciente, William
Maloney* describe como el desarro-
llo de otros paises abundantes en
recursos naturales, como Australia
v los paises escandinavos, siguie-
ron un camino distinto al de los pai-
ses latinoamericanos, incluyendo a
Venezuela. Explica Maloney que los
paises escandinavos y Australia ba-
saron su desarrollo en todos los sec-
tores conexos a sus recursos natu-
rales, De esta manera, estos paises
aprovecharon los recursos, crearon
centros de investigacion alrededor
de estos sectores, formaron el capi-
tal humano que necesitaban estos
sectores, promovieron la empresa
privada relacionada a esos sectores
y hoy dia se caracterizan por expor-
tar no solo los recursos naturales,
sino también productos que en al-

gun momento fueron insumos o
usuarios de los recursos naturales
de esos paises. Los paises latinoa-
mericanos trataron de desarrollarse
diversificindose por fuera de estos
sectores, no aprovechando su ven-
taja competitiva.

Como va lo mencionamos en el
articulo de abril (Ver Sic N" 653,
pp.111-113), Venezuela es un ejem-
plo del caso latinoamericano que, a
pesar de tener una industria de pun-
ta petrolera, que incluye centros tec-
nologicos que generan innovaciones,
no ha aprovechado el sector. Un es-
tudio reciente” encuentra que la in-
dustria manufacturera ligada al sec-
tor petrolero “aguas arriba” (provee-
dores), es menos productiva que el
resto de la industria. Esto debido a
diversas politicas aplicadas en estos
anos, que, en lineas generales, son
politicas de “compre nacional” con
pocos incentivos a la productividad
que no ha generado un sector com-
petitivo y que ademds ha estado
afectada por las amplias variaciones

480 [DICEMBRE 2003 / SIC 660



del tipo de cambio real, que no per-
mite a PDVSA establecer relaciones
de largo plazo con estas empresas,
porque no siempre son el mejor pro-
veedor. Por otro lado, en la industria
ligada "aguas abajo” (compradores),
si bien hay efectos positivos de pro-
ductividad por comprar derivados
petroleros, los precios subsidiados
del mercado interno incentivan a las
empresas a no ser eficientes en el
uso de los mismos, por lo que el
efecto total en la productividad (es
dedir, el efecto de ser comprador su-
mado al efecto precio) es negativo.
Por tanto, la politica de sembrar ¢l
petréleo no ha logrado la diversifi-
cacion esperada y ha dejado de la-
do sectores que podrian haber ayu-
dado a esa diversificacion.

Los impuestos para distribuir

la renta: jneutrales?
Finalmente, en la politica petrolera
venezolana, los impuestos han sido
la forma utilizada para distribuir la
“renta” entre ¢l propietario del re-
curso v el productor, siendo los prin-
cipales, aunque no los tnicos, el im-
puesto sobre la renta y la regalia. Es-
to ha generado bastante debate, en-
tre productores y el propietario, aun
luego de nacionalizarse la industria.
Este debate se ha enfocado en las po-
sibilidades que se le dejan al produc-
tor para invertir, como bien lo narra
el trabajo de Raman Espinasa en es-
te numero de la revista.

Sin embargo, los impuestos ge-
neran distorsiones, Como hien lo ex-
perimentamos los venezolanos con
el IVA, si un producto paga el [VA
y otro no, los consumidores prefe-
rimos comprar el producto sin IVA
mientras que sea un sustituto cer-

cano al producto que tiene VA=, Es-
to es obviamente una distorsion,
porque en un sistema ideal de im-
puestos esperamos que las decisio-
nes de los individuos con impues-
tos sean iguales a las decisiones sin
impuestos. Y esto ocurre también
con los impuestos que se le aplican
a cualquier actividad econdmica, in-
cluyendo el petréleo. Los impues-
tos pueden hacer que en productor
decida producir mas o menos de sus
distintos productos

En este sentido, en el debate al-
rededor de los impuestos al sector
petrolero ha estado ausente el tema
de las distorsiones. En Venezuela,
nuestra base de recursos es bastante
heterogénea, teniendo crudos des-
de livianos hasta extra-pesados, con
campos “jovenes” gigantes, hasta
campos maduros que requieren in-
version constante para producir. Por
tanto, es importante entender cémo
el marco tributario afecta las decisio-
nes de invertir v producir en cada
uno de ellos. Cuando las reformas
de mediados de la década de los 90,
el debate fue alrededor de la “justi-
cia” del sistema impositiva, deba-
ticndose sobre si ¢l sisterna en vigen-
cia garantizaba la misma ganancia
en todos estos campos v abogando-
se un sistema que permitiera meno-
res tasas en los campos “menos
competitivos” (areas marginales, ex-
tra-pesados, ete.). Sin embargo, des-
de el punto de vista de distorsiones
esto puede no ser lo dptimo, por-
que quizds las dreas que mds nos
convenga explorar son aquellas tra-
dicionales, porque generan mas va-
lor y quizds alli es donde el sistema
tenga los peores impactos. En un tra-
bajo reciente? se estimé que en efec-
to esto es asi v que si se reduce la

carga tributaria de las areas tradicio-
nales, la recaudacion de impuesto de
estas dreas aumentaria, porque el
aumento en inversion, en explora-
cion y produccién compensaria la
caida de la tasa impositiva. De he-
cho, el orden natural de explotar los
yacimientos (es decir cudles son pre-
feridos antes de
impuestos ¢ inclu
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so con el sistema | La politica de
tributario vigente | sembrar el petrdlea
hasta ese momen- | no ha logrado la

to), cambic con las  diversificacion
reformas introdu- | esperada y ha defjado
cidas. Por tanto las | de lado sectores
areas tradicionales | que podrian haber

se les esta cobran- | ayudado a esa

do una carga exce-
siva de impuestos
y esto no ha sido tomado en cuenta
por la politica petrolera,

La politica reciente

y perspectivas futuras

Dado este analisis, cabe preguntar-
se si ha variado recientemente la po-
litica petrolera hacia estos temas. En
este sentido, para entender los 1lti-
mos cuatre anos hay que entender
los anos anteriores. A mediados de
los afios 90, hubo un cambio de po
litica petrolera, en lo que se llamo
la “apertura”. Solo considerando los
aspectos referidos en este articulo,
esta apertura significaba una expan-
sion de voliimenes, que podria de-
cirse implicaba un alejamiento del
patron de extraccion histérico y que
se acercaba al patron dptimo. Adi-
cionalmente, se llegd incluso a acu-
mular superavit fiscales en los anos
96 vy 97, por lo que, en términos de
beneficios para las generaciones fu-
turas, se podria decir que hubo

| diversificacion
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avances importantes. Sin embargo,
en términos de la politica de sem-
brar el petrdlec y de las distorsio-
nes impositivas, no hubo ningin
cambio sustancial de politica. La po-
litica petrolera estuvo mas enfoca-
da en la parte de produccién que
en la parte de industrializacion co-
nexa. Por otro lado, los cambios tri-
butarios que se hicieron, comao va
lo discutimos anteriormente, no fue-
ron hechos pensados en remover
distorsiones, por lo que estas conti-
nuaron presentes.

Luego del 98 hubo un regresoala
politicade conservacion. De hecho, se
redujo la produccion, y ésta no ha
vuelto a alcanzar el mdximo alcanza-
do en el 98. Claramente, para hacer
un analisis completo hay que ver las
dosdimensionesdelingreso, precioy
volimenes, v se podria argumentar
que lacaida de volimenes fue paralo-
grar un aumento de precios. Sin em-
bargo, paralelamente a la reduccion
devolumenes, se han acumuladoim-
portantes déficit fiscales, porloquela
actual politica tiene efectos negativos
paralas generaciones futuras. Por otro
lado, aunque se aprobd, en la Ley Or-
ganica de Administracion Financie-
ra, lacreacion deun Fondo de Ahorro
Intergeneracional, este no ha entrado
enfuncionamiento v no tiene sentido,
porloque yaexplicamos con anterio-
ridad: ahorraralavezenactivos finan-
cieros y en el subsuelo (al extraer ba-
jos volamenes). Lo que termina pa-
sando es que el gobierno se endeuda
para financiar ese ahorro.

En términos de la politica de
sembrar el petréleo, aunque quizas
se hava demostrado algun interés,
todavia continda la falta de politi-
cas claras y de incentivos a la pro-
ductividad en el sector conexo al sec-
tor petrolero. Por otra parte, los pre-
cios al mercado interno continiian a
niveles bajos, por lo que no hay in-
centivos a la eficiencia. Finalmente,
en lo referente a los impuestos, lo
que se hizo con la aprobacion de la
nueva Ley Orgdnica de Hidrocarbu-
ros fue reducir una tasa (el impues-
to sobre la renta), para aumentar
otra (la regalia), por lo que no es de
esperarse que se hayan soluciona-
do las distorsiones.

Por tanto, vemos que en lineas
generales, los problemas del pasado
contintian. Como deciamos al co-
mienzo del articulo, ya somos un
pais maduro en términos de explo-
tacion petrolera, por lo que el exce-
dente disponible es menor. Conse-
cuentemente, las distorsiones de po-
litica comienzan a jugar un mayor
papel v a afectar el desarrollo del
pais. Todavia existen reservas y to-
davia el sector representa un 25%
del producto, 75% de las exportacio-
nes y 40-50% de los ingresos fisca-
les. Por consiguiente, existe el po-
tencial para que el sector continte
siendo uno de los sectores motores
de la economia venezolana. Para lo-
grar esto, es imperioso repensar es-
tas politicas si se quiere que el pe-
tréleo continue jugando ese rol. En
este sentido tenemos que plantear-
nos los siguientes retos:

— Dado el activo que tenemos en
el subsuelo, ;qué uso queremos
darle?, ;ecomo garantizamos que
las generaciones futuras se bene-
ficien de dicho activo?, jcudl es
la institucionalidad que necesi-
tamos para garantizar esos be-
neficios?

— ;Cémo aprovechamos el petro-
leo para dinamizar el resto de la
economia? ;cudles son los sec-
tores ligados al petréleo en los
que ya somos competitivos v po-
demos serlo?, ;qué necesitan
esos sectores?, jcual es nuestro
capital humano y de conoci-
miento alrededor del sector?,
(qué hay que hacer para desa-
rrollarlos?

— Dada nuestra diversa base de re-
cursos, jes nuestro sistema tribu-
tario el mejor?, ;eémo podemos
minimizar las distorsiones del sis-
tema tributarioy, alavez, aumen-
tar la participacién del estado?

En la medida que comencemos
a pensar en estos retos, podremos
seguir aprovechando las ventajas
que nos ofrece la presencia del pe-
tréleo en Venezuela.

* Coordinedor del Programa de
Investigacion, Cerporacion Andma
de Fomento, y Profesor de Economia,
Universidad Catdlica Andrés Bello.

** Las interpretuciones y conclusiones
expiresadas en este articulo son de
exclusiva responsabilidad de su antor,
 de ninguna manera pueden ser
atribuidos a la Corporacion Andina
de Fomento (CAF), a los mientbros
de su Directorio Ejecutivo o a los pafses
que ellos representan,

Notas

1 La reservas de crudo extrapesado en la
faja no fueron contabilizadas oficialmente co-
mo reservas sino hasta la nacionalizacion, e
incluso luego de ésta se hizo una revision adi-
cional en el ano de 1988. Por tanto, cualquier
calculo de la tasas de extraccion anterior a
estas revisiones seria erroneo.

2  En esle sentido, recomendamos el ra-
bajo de Roberto Rigobdn (1999), Caracterist-
cas del proceso eslocastico del precio def pe-
troleo, manuscrito, Massachussets Institute of
Technology) que hace una revision sobre los
trabajos hechos y es uno de los que encuen-
fra una tendencia en el precio.

3 Latasa de interés de la deuda mexicana
<& encuentra en alrededor de un 6% nominal,
por io que con la actual inflacion implicaria un
4% real.

4 Femmandez, Aureliano, Juan Carlos Go-
mez y Osmel Manzano (2003}, “Intergenera-
tion Distribution of Oil Wealth in Venezuela”,
manuscrito, Corporacion Andina de Fomento

5 Ver Medina, Humberto, para la definicion de
extraccion optima.

6  Maloney, WF., 2002, Missed Opportuni-
ties: Innovation and Resource-Based Growth
m Latin America, Economia, Vol. 3 No. 1.

7 Clemente, Lino y Osmel Manzano, 2003.
Impacto del sector petrolero en el sector in-
dustrial conexo, manuscrito, Corporacidn An-
dina de Fomento.

8  Por ejemplo, ¢l caso del atin en aceite
que paga IVA y el atun en agua que no paga.

9  Manzano, Osmel (2000) Tax effects
upon Ol Field Development in Venezuela. (Im-
puestos y sus efectos en el Desarrollo de
Campos Petroleros en Venezueld). Center for
Energy and Environmental Policy Research
Working Papers Series Number 2000-006.
Center for Energy and Environmental Policy
Research at MIT, Cambridge
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