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Estas son la primera y sequnda entrega
de cinco articulos que tienen como
proposito avanzar propuestas para el
diseno de un nuevo marco institucional
que reguie 1a actividad del sector

hidrocarburos en el pais

Primera parte

El Iegato institucional
tiel sector hidrocartiuras

Raman Espinasa

esarrollo institucional es un pro-
80 eminentemente historico, Las
fblciones que regulan la activi-
d petrolera en la actualidad son
del pasado v las que mana-
fiplanten marcaran el desem-
el sector en anos por venir.
endo esto asi, los dos prime-
ros articulos de esta serie los dedi-
caremos a hacer una breve descrip-
cidn de como se llegd al cuadro
institucional actual del sector pe-
trolero. A partir del entendimiento
de la situacion actual, la cual, se
argumentard, limita el desarrollo
del sector, se hard la propuesta de
un nuevo marco que permita su-
perar el presente escollo.

El dibujo de la arquitectura
institucional actual, para el diseno
de una nueva, tiene que empezar
por diferenciar los dos actores que
intervienen en la produccién vy
transformacién de los hidrocarbu-
ros. Lstos son, el dueno de las re-
servas de petrileo y gas, y las com-
paifiias que extraen y transforman
estas materias primas.

El Estado Propietario

El dueno del recurso natural es el
Estado en Venezuela y en el resto
del mundo, exceptuando los yaci-
mientos de propiedad privada en
los Estados Unidos. El Estado es la
expresion institucional de la Na-
cion que agrupa a la colectividad
propietaria del recurso.

El Estado como propietario
tiene al menos cuatro tareas fun-
damentales. La primera es extraer
el maximo ingreso econémico por
la explotacion del recurso. La se-
cunda es asegurar la optima ex-
plotacion de los yacimientos,
maximizando la extraccion desde
una perspectiva técnica. La terce-
ra es que la explotacion se haga
en una forma compatible con el
medio ambiente natural y el en-
torno social. La cuarta es contri-
buir a la mdxima agregacion de
valor nacional a la produccion y



transtormacién de la materia pri-
ma en el pais.

El Estado, como propietario,
tiene el deber de capturar las ren-
tas que se producen en la explota-
cién de los hidrocarburos debidas
a: (1) la escasez del recurso en los
mercados; (ii) los diferenciales de
calidad entre los hidrocarburos;
(iii) los diferenciales en costos de
produccion debido a las condicio-
nes en que se encuentran los hidro-
carburos en los yacimientos y (iv)
los diferenciales en los costos de
transporte debidos a la localizacion
geografica.

El pago al Estado por un crudo
de muy buena calidad, que fluye
naturalmente en yacimientos cerca-
nos a los mercados, en una situacion
de escasez, debe ser mds alto que
aquél por crudos de baja calidad, en
lugares remotos, que no fluyven en
forma natural, en una circunstancia
de abundancia de suministro.

Estas rentas son inherentes a la
propiedad y el Estado tiene el de-
recho y el deber de buscar captu-
rarlas para beneficio de la Nacion,

Las Compaiiias Productoras

El segundo actor son las Compa-
nias que se encargan de poner jun-
tos el capital, el trabajo y la geren-
cia para la produccion y transfor-
macién de los hidrocarburos. Estas
empresas tendran como objetivo
maximizar sus ganancias.

Las companias buscaran maxi-
mizar sus ganancias por dos me-
dios, primero minimizando los cos-
tos de produccion y transforma-
cion y, segundo, en competencia
con el Estado, buscando apropiar-
se de las rentas que se generan en
la produccion de hidrocarburos
antes descritas.

Tension Estado-Compaiiias

De entrada, entonces, habrd una
fuente permanente de tension en-
tre el Estado propietario y las Com-

panias productoras, ya que las ga-
nancias de las segundas serdn a
expensas del ingreso del primero,
dados un precio de mercado y unos
coslos de produccidn.

La resolucién de la tensién
distributiva entre el Estado y las
Compariias es un hecho politico el
cual tiene que ver con la relacion
de fuerza entre las partes. En dlti-
ma instancia, tiene que ver con la
capacidad del Estado de cjercer sus
derechos de propiedad sobre el re-
curso natural. Esta capacidad res-
ponde al proceso histérico de de-
sarrollo de la nacién v el estado.

En primer lugar, es necesaria la
existencia de una nacién-estado
soberano, como diferente de terri-
torios coloniales, en los cuales di-
ficilmente se pueden ejercer plenos
derechos de propiedad soberana.

Ademas, la capacidad de ejer-
cer la propiedad, dependera del
grado de conocimiento técnico del
pais en la materia de hidrocarbu-
ros v del desarrollo de institucio-
nes sdlidas v fuertes que sean la
contraparte nacional de las compa-
nias. El desarrollo técnico e ins-
titucional conlleva la formacion de
recursos humanos especializados
que nutran las instituciones.

La Evolucidn de la relacion
Estado-Compaiiias

En su evolucion histérica, la rela-
cion entre los Estados propietarios
y las Companias productoras en los
paises en desarrollo ha sido asi-
métrica v oscilante.

Fase de dominacion

de las Compaiiias

Lin un principio se trataba de pacas
v poderosas empresas de los paises
desarrollados (las Siete Hermanas),
las cuales mantenian control mo-
nopulico del mercado petrolero. Los
acuerdos formales de coordinacion
de estas compafias para el control
del mercado mundial datan de la
década de los treinta.

Por otro lado, el grueso de las
reservas mundiales se concentraba
en paises en desarrollo, atrasados
(muchos todavia en situacidn colo-
nial), muy débiles desde una pers-
pectiva tanto institucional como téc-
nica, incapaces de administrar sus
recursos de hidrocarburos y extraer
de ellos las mdximas rentas.

La asimetria a favor de las
Compaﬁfas tuvo como conse-
cuencia légica que éstas obtuvie-
ran en un principio acceso a los
territorios petroleros de los pai-
ses en desarrollo en condiciones
muy favorables. Grandes exten-
siones, por largos periodos y ren-
tas minimas.

Esta situacion fue cambiando con
el Hempao. Los territorios petroleros
s¢ consolidaron como naciones-esta-
do soberanos, fortalecieron sus ins-
tituciones, y desarrollaron politicas
independientes de las de los paises
desarrollados importadores, sedes
de las empresas productoras.

Par otro lado, se dedicaron a for-
mar recursos humanos especializa-
dos en las dreas técnicas de hidro-
carburos capaces de fiscalizar las
operaciones de las companias, que
nutririan los ministerios v direccio-
nes especializadas en la fiscalizacion
y supervision de las actividades de
las empresas transnacionales.

Al mismo tiempao, en un proceso
cuya importancia no se vislumbra-
ba en un principio, las companias
extranjeras se convertian en las me-
jores escuelas en las cuales se forma-
ban profesionales y técnicos de los
paises propielarios, que asumirian
lustros mds tarde el control de la in-
dustria.

Fase de dominacidn

de los Estados

El rompimiento del control mono-
polico de las pocas empresas que
controlaban ¢l mercado, con la en-
trada de comparifas “independien-
tes”, v la consiguiente competencia
por conseguir concesiones, debilitd
el poder de las Siete Hermanas.
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Por su lado, los estados propie-
tarios, aparte de fortalecerse cada
uno de ellos individualmente, pa-
saron a coordinar sus acciones de
politica a través de una organiza-
cion que los agrupaba, la OPED,
fundada en 1960.

El crecimiento de la demanda y
la concentracion de la oferta en los
paises de la OPEP en los tres lustros
siguientes a su funda-
cidn, permitio a estos
paises exigir una par-
ticipacion cada vez

-~ mayor en las ganan-
iy - \ S cias de las compariias
msmmm“hawa" ¥ limiFe}r su margen
revertido totalmente de accion a un mini-
il mo.
ﬁ::;em’:dﬁrg’::g 1 Finalmente, a me-
octova dicads dol diados de los setenta,
siglo pasado. Es decir, los paises de la OPEP
do ciiando 8o . actua_ndn en forma
otorgaron las coordinada, lograron
primeras grandes c?f'strn]ar la p:rnduc-
concesiones bajo cion de pc‘lroleo en
control unilateral de Suszl respechv‘Dﬁ terri-
las compariias torios y redujeron las
transnacionales, a empresas Lranspa—
cuando los estados cionales al rol de sim-
asumieron, en forma ples opcradoras.‘
monopdlica, el controi O™ culmina-
cion histdrica del

de la produccion.
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proceso de control
estatal de la produc-
cion se produjo en la casi totalidad
de los paises miembros de la OPEP
la estatificacion de la industria pe-
trolera. Con los ingentes recursos
financieros provenientes de la es-
calada de precios a mediados de
los setenta, los estados nacionales
adquirieron los activos fisicos de
las empresas transnacionales en
sus territorios y se crearon gigan-
tescas y poderosas empresas pe-
troleras de propiedad estatal.

La situacion se habia revertido
totalmente en el medio siglo que
fue de la tercera a la octava década
del siglo pasado. Es decir, de cuan-
do se otorgaron las primeras gran-
des concesiones bajo control unila-
teral de las companias transna-

cionales, a cuando los estados asu-
mieron, en forma monopdélica, el
control de la produccién.

Los iltimos veinticinco afios:
Auge y declinacion del Estado
empresario

La nacionalizacion de la industria
petrolera luvo como consecuencia
trasladar al interior del Estado la
tension entre el propietario de las
reservas v la companiia que las ex-
plota, ahora de propiedad estatal.

Por un lado, el Estado Propie-
tario sera representado por los mi-
nisterios de Minas v Finanzas, y el
poder ejecutivo en general, buscan-
do maximizar el ingreso fiscal pe-
trolero, para destinarlo al gasto del
gobierno, con un horizonte de cor-
to plazo.

Por otro lado, el Estado Empre-
sario, estard representado por la
compania petrolera estatal, mane-
jada en la mayoria de los casos con
lal6gica de cualquier empresa pri-
vada, con diferentes grados de pro-
teccion institucional y autonomia
corporativa. La empresa petrolera
buscard maximizar su ingreso para
dedicarlo a la inversion y su creci-
miento, con un horizonte estraté-
gico de mas largo plazo que el del
gobierno.

En los cinco lustros desde la
nacionalizacién la tension entre el
estado propietario y el estado em-
presario pasd de ser casi inexisten-
te a provocar el colapso de la em-
presa estatal.

En un principio, en una situa-
cién de abundancia de recursos, y
entendiendo que va no habia un
agente externo a quien fiscalizar, el
estado renuncié a las tareas de su
rol como propietario. La empresa
estatal absorbid a los técnicos v las
tareas del Ministerio de Minas como
ente encargado de asegurar el maxi-
mo aprovechamiento y dptima ex-
plotacidn de los yacimientos,

Al mismo tiempo, el poder de
la Empresa estatal le permitid ase-
gurarse una fraccion suficiente del
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ingreso petrolero, que le permitie-
ra su consolidacién y crecimiento
en el mediano plazo.

Sin embargo, la tension siempre
latente, entre las dos facciones del
Estado se hizo presente y se exacerbd
en la medida que se redujo el supera-
vit a ser distribuido v las necesida-
des de las partes tendieron a crecer.

Si suponemos por un momen-
to precios constantes, el superdvit
tendera a reducirse en la medida
que aumentan los costos de extrac-
cién por agotamiento de los yaci-
mientos. Por otro lado, y por la
misma razdn, los requerimientos
de inversion de la compania esta-
tal tienden a crecer en el tiempo.

Dado un solo pote a repartir, el
cual tiende a caer en términos ab-
solutos y sobretodo relativos, res-
pecto al tamano de la poblacion y
de la economia, habrd una tension
creciente entre el gobierno y la
compania, una mayor participa-
cidn del uno serd siempre a expen-
sas de la otra. Ademads, como es
obvio, la tensidn tiende a exacer-
barse cuando, siguiendo su ciclo
natural, los precios del petréleo
caen y el monto a repartir se redu-
ce repentinamente.

En la medida que se ha reduci-
do en términos relativos el monto a
repartir, la incapacidad del gobier-
no de reducir el gasto o aumentar
los impuestos en ¢l corto plazo, ha
provocado que la inversion produc-
tiva en la empresa estatal haya sido
sacrificada a favor del gasto corrien-
te. Se ha descapitalizado la empre-
sa estatal para financiar el gasto del
gobierno,

Esto no ha sido sin consecuen-
cias irreversibles, va que una carac-
leristica de la inversion petrolera es
que si ésta no llega a un minimo,
usualmente alto, la produccion de
todas maneras cae y el proceso de
descapitalizacion tiende a acelerar-
se. Se entra asi en un proceso de
causacion circular en el cual a me-
nor inversion, menor produccion v
mavor presion fiscal, con lo cual se



reduce la inversion y cae aun mas
la produccian, Esto se ha traduci-
do en mds de un caso en la caida
estrepitosa de la capacidad de pro-
duccion.

En la medida que el proceso de
descapitalizacion se acelera, se le
hace cada vez mas dificil al sector
publico generar el ahorro necesa-
rio para llevar la produccion al ni-
vel original. La incapacidad de sa-
crificar el gasto del gobierno para
dedicarlo a la inversién petrolera,
hace que se caiga en la referida es-
piral v la produccién declina en
forma sostenida.

La actualidad:

Apertura a la inversidn privada
y nueveo equilibrio

La descapitalizacion del sector pe-
trolero se ha paliado abriéndaolo a
la inversion privada, en particular
extranjera. La insuficiencia de aho-
rro piiblico se ha compensado con
ahorro privado. En la medida que
la insuficiencia de ahorro puiblico
crece con el tiempo, la necesidad
de inversion privada crece en for-
ma proporcional,

La apertura se ha dado, en buen
numero de casos, en sociedad con
la empresa estalal, la cual ha asu
mido el dable rol de productor y
regulador. En muchos casos infla-
mando las tensiones descritas.

La empresa estatal queda expri-
mida enlre dos frentes opuestos.
Recibe la presion del gobierno por
mayaores rentas y sacrifica produc-
cién propia a favor de las com pa-
nias privadas con las que sc ha
com pmmpridn contractualmente.

La re-entrada de las empresas
privadas, las cuales por las razones
descritas no haran sino aumentar
enimportancia, plantea la reforma
institucional del sector a los paises
que estatificaron su induslria pe-
trolera hace cinco lustros.

PPor un lado, se desmantelo la
capacidad de fiscalizacion en los
Ministerios de Lnergia, por otro,
este rol ha sido asumido, indirecta-

mente, por las empresas estatales

como una relacion comercial con-
tractual V en una situacion de cre-
ciente debilidad de estas empresas.

Por las razones argiiidas a la
empresa estatal no le interesa jugar
el rol de intermediario entre el Lis-
tado y las empresas privadas. Por
otro lada, hay funciones que co
rresponden al administrador del
recurso natural que seguramente la
empresa estatal no esta cumplien-
do. Finalmente, en funaon de una
relacion de large plazo serd del in
terés de la compania privada con-
tratar directamente con el dueno
del recurso y no indirectamente a
través de la empresa estatal.

Asi, serd en el mejor interés de
las tres partes modificar el esque-
ma actual y recrear un ente del Es-
tado encargado de administrar el
recurso natural, independiente de
la compania estatal.

En el proximo articulo se anali-
zara la evolucion del marco insti-
tucional venezolano, en el contex-
to del modelo abstracto que acaba-
maos de desarrollar. En los tres arti-
culos subsiguientes sc avanzara la
propuesta de un nuevo marco
inslilucional petrolero para el pais.

La descapitalizacion
del sector petrolero se
ha paliado abriéndolo a
{a inversion privada, en
particular extranjera.

La insuficiencia de
aharra publico se ha
compensade con
ahorro privado. En la
medida que Ia
insuficiencia de ahorro
piiblica crece con el
tiempo, Ia necesidad de
inversion privada crece
en forma proporcional.
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