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Sequnda parte

L relacion

Estado-Industria Petrolera

en Venezuela

Ramon Espinasa

n el primera parte de esta serie
planteamos un modelo tedrico
para interpretar el desarrollo de
largo plazo del marco institucional
petrolero en los paises en desarro-
| En ese modelo se plantea que
la tension distributiva entre el Es-
tado propietario de las reservas y
la industria que las extrae, es la
fuerza que dinamiza la evolucidn
del sector v explica los ciclos de ex-
pansién-contraccién de la activi-
dad. Basados en el modelo se hizo
una descripcion en abstracto de la
evolucion petrolera en los paises en
desarrollo.

En el presente articulo, y con el
mismo modelo en mente, se hara
una descripcion de la evolucion
histdrica del sector petrolero vene-
zolano hasta la actualidad. El pro-
pasito de ello, como se dijo en la
primera parte, es entender de don-
de proviene y cdmo se conforma el
marco institucional actual con el
proposito de reformarlo.

Las primeras concesiones

Se otorgaron hace poco menos de
un siglo, en un pais eminentemen-
te rural, diezmado por las guerras
federales del siglo XIX, v que se en-
contraba entre los mas atrasados
del Continente.

Al momento de otorgarse las
primeras concesiones, existia am-
bigtedad juridica en los derechos
de propiedad sobre las reservas de
hidrocarburos, lo cual dio pie a que



los propietarios de las tierras pri-
vadas participaran de los pagos
iniciales que hicieron las empresas
extranjeras en detrimento de los
pagos al Estado.

Un punado de concesiones cu-
brié practicamente todo el territorio
al norte del Orinoco y se otorgaron
por largos periodos, con lo cual los
primeros concesionarios pretendie-
ron excluir cualquier tipo de compe-
tencia por las reservas del pais.

El pais desperto gradualmente
a lo que representaba la explotacion
de petrdleo como potencial de in-
greso para la nacion. Muestra de
esto es que, si bien las primeras con-
cesiones se otorgaron bajo la Ley
General de Minas, va en 1918 se
aprueba la primera Lev de Hidro-
carburos, en la que se establecian
regalias especificas mds altas a la
explotacidn de petréleo que a la de
otros minerales, Se reducian los te-
rritorios v los |.‘L'I‘lle&‘|~‘. l‘m]u conce-
sion. Y, después de un debate pui-
blico, se hace explicito el monopo-
lio de la propiedad del Estado so-
bre las reservas de hidrocarburos,
excluyendo de cualquier participa-
cion a los terratenientes privados.

El apetito por mayores renlas y
las demandas crecientes del capi-
tal extranjero por oblener concesio-
nes en el pais, dio pie a que, en el
lapso de dieciocho anos, entre 1918
v 1936, se aprobaran en el pais diez
leves de hidrocarburos, cada una
representando respecto a la ante-
ror mavores exigencias por parte
del Estado propietario.

Se cred asi un mosaico de con-
cesiones heterogeneas, dificiles de
administrar, con rendimientos muy
disimiles para el Estado v en mu-
chos casos con condiciones suma-
mente favorables para las compa-
fias. Estas, a su vez, se negaron a
licitar bajo las leves aprobadas a
finales de la década de los treinta,
por considerar que ofrecian condi-
ciones no rentables.

1943

La necesidad de suministro segu
ro por parte de las fuerzas alia-
das con motivo de la Segunda
Guerra mundial, catalizo un a-
cuerdo entre el Estado v las Com-
panias que permitiera unificar
todas las concesiones bajo una

misma legislacidn, la cual acep-
taran ambas partes y permitiera
aumentar la produccion.

El Estado logrd que las Compa-

fias reconocieran su soberania
impositiva v quedaron sujetas a la
Ley de Impuesto Sobre la Renta
(ISLR), ), aprobada en 1942. Ademads,
se fijoé en la Ley de Hidrocarburos,
aprobada en 1943, una regalia mi-
nima de 1/6 (de las mas altas para
la época), la cual se podia reducir
por excepcidn para prolongar la
vida util de los vacimientos. La
combinacion de las tasas de rega-
lia e ISLR, aseguraba una partici-
pacion estatal en el superdvilt ope-
racional de las empresas operado-
ras cercana al 50%. Pocos anps mas
tarde, esto se formalizé en el famo-
so acuerdo de 50:50.

Por su parte, las Compaiiias pu
dieron renovar todas las concesio-
nes otorgadas hasta ese momento
por cuarenta anos bajo las condi-
ciones de las nuevas leyes, Esas
concesiones se podrian renovar por
el mismo lapso a mitad de perio-
do, esto es, a los veinte anos por
ofros cuarenta.

Un horizonte largo de inver-
sion v reglas distributivas per-
cibidas como estables Y razona-
bles, dieron pie a la fase de mas
vigorosa expansion de la produc-
cién de la industria petrolera en el
pais y consolidaron a Venezuela
como el primer exportador mun-
dial de petréleo hasta principios
de los setenta.
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hidrocarburas, lo cual
dio pie a que los
propietarios de las
tierras privadas
participaran de los
pagos iniciales que
hicieron las empresas

extranjeras en

Como parte de la moderniza-
cion institucional del sector petro-
lero nacional, se implanto un pro-
grama de formacién de recursos
humanos especializados que ven-
drian a nutrir la Direccion General
de Hidrocarburos (DGH) en el Mi-
nisterio de Minas ¢ Hidrocarburos
(MMH), contraparte estatal de las
empresas transnacionales,

Ademas, se fundaron escuelas es-
pecializadas de Geologia e Ingenie-
ria de Petroleo en las Universidades
del Zulia v Central de Venezuela.

El pais empezaba en forma sis-
tematica a acumular conocimiento
para el mejor aprovechamiento de
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su vasta base de recursos de hidro-
carburos.

1958

La fase de expansion vertiginosa de
la actividad, a la que dan pie los
acuerdos alrededor de la Ley de
1943, llegd a su fin con una serie
de eventos que se inician en 1958
con el rompimiento del acuerdo de
50:50, al ampliarse la base para ¢l
calculo del ISLR petrolero y por
esta via aumentar el Estado su par-
ticipacion.

Ademas, en las concesiones
otorgadas en el pais en 1956-57 se
da cabida, al igual que en conce-
siones otorgadas en la misma epo-
ca en el Medio Oriente y a princi-
pios de los sesenta en el Norte de
Africa, a empresas petroleras inde-
pendientes, dispuestas a pagar me-
jores condiciones, debilitando asi
irreversiblemente el poder de las
Siete Hermanas.

A esto sigue el nacimiento de la
OPEP en 1960, el oligopolio de Es-
tados propietarios del grueso de las
reservas mundiales, el cual, con
mucho éxito, coordinaria sus poli-
ticas en pos de una mayor partici-
pacion en el excedente operacional
de las companias durante los si
guientes tres lustros, hasta asumir
el control directo de la produccién
en sus respectivos territorios

El cuarto episodio que marca el
rompimiento de los acuerdos de
1943, es la no renovacion de las
concesiones al cumplirse la mitad
del periodo en 1963. La tinica em-
presa que, por razones obvias, re-
cibiria nuevas concesiones fue la
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estatal Corporacion Venezolana del
Petréleo, fundada a principios de
los sesenta.

Una vez roto €l molde del 50:50,
inspirado en la tesis del agotamien-
to de las reservas, en medio de un
ambiente crecientemente naciona-
lista, el Estado utilizo la via expedi-
ta del aumento unilateral v sobera-
no de la tasa de ISLR, para incre-
mentar su participacién en el exce-
dente operacional de las companias,
la cual llegd a ser del 90% en los
anos previos a la nacionalizacion.

La creciente presion fiscal y el
horizonte cada vez mds cercano de
la reversion en 1983, provoco que
las companias extranjeras dejaran
de invertir en el pais. La excepcidn
seria de nuevo la CVP en plena fase
de expansion en esta década.

El Estado, después de casi me-
dio siglo de produccion de petrdleo
en el pais, habia ganado una exper-
licia que pocos podian imaginar, no
sélo a través del personal especiali-
zado en el MMH, en particular la
DGH, sino ahora a través de una
empresa productora propia la CVE

Sin embargo en el pais tenia lu-
gar un proceso mucho mas profun-
do v menos tangible, el cual facili-
taria la nacionalizacién de la indus-
tria petrolera. Por razones estricta-
mente econdmicas, desde su insta-
lacion en el pais las empresas
transnacionales se habian nutrido
de personal nacional. El paisenun
principio podia ofrecer obreros
poco especializados.

Después, con el tiempo, en la
medida que ¢l pais se desarrollaba
y se fundaban instituciones acadé-
micas a tal fin, se podria ofrecer
personal cada vez mds especializa-
do. Pero, sin duda, seria al interior
de las propias empresas lransna-
cionales que se formarfan v adqui-

Argelia

rirfan experiencia los nacionales
que mas tarde mantendrian la in-
dustria en funcionamiento, sin
traumas, una vez que el Estado
adquiriera el control de las opera-
ciones.

1975

En el ultimo trimestre de 1973, en
una accion liderada por los paises
petroleros del Medio Oriente, los
miembros de la OPEP pasaron a
asumir el control unilateral de la
produccidn en sus territorios. Las
empresas petroleras transnacio-
nales quedaban asi reducidas al rol
de operadoras sin ningtin margen
autonomo de movimiento.

En 1975, con la abundancia
masiva de recursos que generaron
los eventos de 1973, el Estado ve-
nezolano pudo comprar los activos
productivos a las companias priva-
das, anos antes que revirtieran con
motivo del fin de las concesiones.
La industria petrolera pasaba a ser
de propiedad estatal el 1 de Enero
de 1976. La culminacion de este
proceso, visto en perspectiva, fue
muy poco traumalica

Los primeros quince anos des-
pués de la nacionalizacion se de-
dicaron a detener la caida del po-
tencial de produccion y frenar el
deterioro de la infraestructura de
la industria petrolera nacional, en
la cual las empresas fordneas ha-
bian dejado de invertir desde prin-
cipios de la década de los sesenta.

Para finales de los ochenta el
potencial de produccion se habia
consolidado, estaba muy avanza-
da la adecuacion del parque refi-
nador nacional, PDVSA se habia
establecido institucionalmente y
estaba en marcha la politica de
internacionalizacion. Las empresas




transnacionales eran cosa del pa-
sado y PDVSA consistia su mejor
legado al pais.

Con la estatificacion de la In-
dustria, la tension natural entre el
propietario del recurso natural y la
compania productora, se traslado
al interior del Estado venezolano.
Por un lado PDVSA, actuando con
la logica de cualquier compania,
buscando maximizar su ingreso
para invertir v aumentar la produc-
cion. Del otro lado, el Ejecutivo,
esencialmente los ministerios de
Energia y Finanzas, buscando
maximizar su ingreso en confron-
tacion con la compania. La misma
tension distributiva del pasado.
Justificada muchas veces con los
MISMos argumvnhm.

Se puede decir que en los dlti-
mos veinticinco anos se repitio el
ciclo de traslado del rol dominan-
te de la companiia al propietario del
recurso, similar a lo que sucedic en
el medio siglo anterior entre las
transnacionales v el Estado. Ahora
desde PDVSA hacia el Ejecutivo.

Veamos.

1990

A principios de la década de los
noventa ¢l Estado venezolano, en
sus diferentes instancias, articulé
una politica para la expansién sig-
nificativa de la capacidad de pro-
duccion de petréleo en el mediano
plazo. Esta estrategia se conocio
como el Plan de Expansion de
PDVSA y se implanto a lo largo de
toda la década.

Para financiar la inversion que
requeria el aumento de la actividad,
el Legislativo, redujo la carga
impositiva sobre la industria petro-
lera al eliminar el Valor Fiscal de
Exportacion, el cual aumentaba la
base para efectos tiscales en un 20%.

Un componente singular de la
estrategia de aumento de la capa-
cidad de produccion del paisen la
década de los noventa fue la aper-
tura a la inversion privada, en el
marco que brindaba la Ley que
Reservé al Estado la Industria v el
Comercio de los Hidrocarburos.

La entrada del capital priva-
do se justificé por razones que
fueron desde ¢l financiamiento a
la capacidad de ejecucion, pasan-
do por el aporte de tecnologias es-

pecializadas v la apertura de nue-
vos mercados.

Hay que dejar claro de entrada
que la implantacion de esta orien-
tacion de politica no se hizo sin
controversia y la resistencia de sec-
tores del pais politico v sectores del
propio Estado.

Los Ministerios de Energia y Fi-
nanzas, principales fiscalizadores y
perceptores de las rentas que de-
bia pagar PDVSA al Estado, veian
sacrificados parte de sus ingresos
para dedicarlos a inversion en el
sector petrolero bajo la premisa de
mayor ingreso futuro.

De igual manera, sectores po-
liticos arguyeron que dichos in-
gresos tenian mucho mejor desti-
no en otros gastos del Estado bien
educacion, salud, vivienda, segu-
ridad o cualquier otro diferente a
la muy cuantiosa inversion petro-
lera. Este argumento tenia atrac-
tivo en sectores de la poblacién
por la muy desproporcionada
magnitud de las inversiones en el
sector petrolero vy en el resto del
Estado.

Ademds, el hecho de que se
abriera la inversion petrolera al
capital privado, en particular ex-
tranjero, saco a relucir los viejos
resquemores nacionalistas y rentis-
tas de desconfianza hacia el capi-
talista que se estaria apropiando de
una fraccion exagerada del ingre-
so petrolero nacional.

El crecimiento fisico de PDVSA
a lo largo de la década de los no-
venta, junto con una actitud cada
vez mds asertiva frente al pais por
parte de su gerencia en la que
consideraban debia ser la orien-
tacion de politica petrolera, colo-
co crecientemente a la empresa en
el centro del debate politico na-
cional.

La ancestral tensidn entre ¢l
dueno del recurso v el inversionis-
ta por el destino de los recursos que
siempre habia estado presente, se
exacerbd y PDVSA paso a ser ata-
cada por sectores del pais con los
mismos argumentos v adjetivos
usados cuarenta anos antes para
atacar a la industria petrolera
transnacional, Mientras, por su
lado, la Empresa hacia uso de su
poder medidtico y politico para
hacer valer e imponer sus argu-
mentos.

La actualidad

PDVSA gand una primera batalla
al lograr imponer su Plan de Ex-
pansion y Apertura a lo largo de
los noventa. Sin embargo, la reac-
cion en contra de la Empresa v la
orientacién de politica petrolera
que ella representaba, terming por
aplastarla, mientras se ha impues-
to una politica petrolera que ha te-
nido como objetivo, en lo economi-
co, maximizar el ingreso fiscal aun
a expensas, como ha sido, de la
descapitalizacion de la Empresa, v,
en lo politico, someter totalmente
a PDVSA al control del Ejecutivo y
silenciarla como actor con un gra-
do de autonomia,

En otros articulos aparecidos en
5IC he analizado en detalle el auge
v la declinacién de la actividad de
PDVSA entre 1990 y 2003, asi como
la evolucion en la distribucion del
ingreso petrolero que yace en el
sustrato del devenir del sector en
este perfodo.

El hecho es que, en los dltimos
cinco anos, se ha diezmado la acti-
vidad productiva petrolera, en cier-
ta manera como sucedid en los
quince anos entre 1960 v 1975. La
reconstruccion del sector pasa por
el diseno e implantacidn de una
nueva arquitectura institucional.
Por qué esto es necesario v una pro-
puesta de marco institucional sera
asunto del préximo articulo.

Por cierto, quizas no es azar el
ciclo de quince anos entre los hitos
que marcan la evolucion insti-
tucional del sector petrolero: 45 -
60 -75-90-.... ;20057.
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