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Estas son la tercera y cuarta entrega de

una serie de cinco articulos que tiene
£omo proposito avanzar propuestas
para el diseno de un nuevo marco
institucional que regule la actividad del
sector hidrocarburos en el pais.

Tercera parte

e I politica petrolera

Ramon Espinasa

En el primero de los articulos de
esta serie desarrollamos un mode-
lo tedrico, en el cual definimos los
dos principales actores que inter-
vienen en la produccién y transfor-
macién de hidrocarburos: el esta-
do propietario de las reservas y las
compafifas productoras. Cudles
son sus objetivos y suldgica de fun-
cionamiento y como la disputa por
la renta que se genera en la produc-
cién de petréleo provoca una ten-
sién permanente entre los dos ac-
tores. Esta tensién distributiva ha
sido la fuerza motriz de la dindmi-
ca del mercado petrolero mundial
en el dltimo siglo. Basados en esta
afirmacién, hicimos una muy bre-
ve descripcion de la evolucién del
sector petrolero en los paises en
desarrollo. De una fase de dominio
de las compaiifas ante Estados muy
débiles, a una de control excluyen-
te de estos tltimos a través de po-
derosas empresas estatales y cémo,
en la actualidad, estamos entran-
do en una tercera etapa, en la cual
se produce el regreso de compafifas
privadas a la produccién y trans-
formacién de hidrocarburos en los
paises en desarrollo.

En el segundo articulo, y te-
niendo en mente el modelo desa-
rrollado en el primero, describimos
la evolucién del sector petrolero en
Venezuela a lo largo del dltimo si-
glo. De las primeras concesiones a
los acuerdos alrededor de la Ley de
Hidrocarburos de 1943, los cuales
crearon las condiciones para la fase
de mds vigorosa expansion del sec-
tor petrolero venezolano, hasta fi-
nales de los cincuenta. Después, el
fin de estos acuerdos entre 1958 y

1960, con el rompimiento del pa-
tron distributivo, la creacion de la
OPEP y la no renovacién de las
concesiones, con lo cual el sector
petrolero entré en una fase de sos-
tenida contracciéon durante tres
lustros. La contraccién del sector en
Venezuela y en otros importantes
paises productores, junto con el
crecimiento de la demanda mun-
dial de petréleo, crearon las condi-
ciones para multiplicar la renta y
estatificar la industria entre 1973 y
1975. A esto sigui6 una fase de al-
rededor de tres lustros de consoli-
dacién de la industria estatal hasta
1990. En este afio se inicia una fase
de vigorosa expansién de PDVSA
durante unos diez afios, para en-
trar en el dltimo lustro en una vio-
lenta contraccién de la actividad
petrolera estatal en el pafs. Termi-
namos el segundo articulo llaman-
do la atencién sobre la frecuencia
de quince afios en los cambios
institucionales en el sector petrole-
ro nacional, lo cual nos pondria en
el umbral de un nuevo cambio en
las reglas de juego del sector.

Politica, Ideologia

e Instituciones

La idea con la cual iniciar este
tercer articulo es la relacién uni-
voca que hay entre la orientacién de
la politica petrolera y el disefio y la
implantacién de las instituciones en
las que se materializa esa politica.
Las instituciones no son neutras.
Responden a una politica, la cual a
su vez es expresion de una ideolo-
gfa: un conjunto de ideas y creen-
cias alrededor de cémo estd consti-
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tuido y cémo debe funcionar el sec-
tor, en el contexto de la economia y
la sociedad nacionales y del merca-
do petrolero internacional. El mar-
co institucional gufa la evoluciéon
del sector petrolero en funcién de
las metas que se fijan en el disefio
de la politica del sector.

Dicho lo anterior, entonces, es
menester empezar la propuesta de
un marco institucional por definir
una orientacién de politica petro-
lera. Para ello se precisan las bases
que constituyan el sustento ideo-
16gico de dicha politica. Esto es, un
sistema de ideas constituido por
percepciones y creencias, objetivas
y subjetivas, de distintos aspectos
claves del sector. El resto de este
articulo lo dedicaremos a definir
estas bases. Para, en el proximo
articulo, sobre las bases expuestas
a continuacién, construir una pro-
puesta de politica petrolera. Y, des-
pués, en el quinto y tltimo articu-
lo hacer la propuesta de un marco
institucional.

Bases de la politica petrolera

A continuacién planteamos los
que consideramos los fundamentos
del funcionamiento del sector, tan-
to en cuanto a sus bases econémi-
cas: cudl es la magnitud de las re-
servas y como se forman los precios,
como institucionales: quién debe fi-
jar y quién ejecutar la politica y
c6émo se vincula el sector a la nacién.

1. El rector y el ejecutor

de la politica

Como depositario de la propie-
dad de las reservas nacionales, al
Estado le corresponde el disefio y
laimplantacién de la politica petro-
lera. Es el Estado quien define cémo
y en qué forma deben ser explota-
das las reservas de su propiedad.
Para implantar la politica, el Esta-
do no tiene porqué llevar él mismo
adelante, en forma directa, la explo-
tacion de las reservas. Es decir, la
politica puede ser implantada para
el Estado por empresas privadas.
Pueden ser empresas privadas quie-
nes desarrollan las reservas bajo las
premisas fijadas por el Estado.

La velocidad e intensidad de
explotacién de las reservas la pue-
de fijar el Estado en forma indirec-
ta por al menos tres vias: la secuen-

cia en que se abren nuevas dreas a
la exploracién y explotacién; fijan-
do una trayectoria y condiciones
volumétricas a la explotacién en los
contratos en los cuales se ceden los
territorios a la explotacién privada;
e incrementando la participacién
estatal en la renta petrolera en la
medida que se pasan umbrales de
produccién, con lo cual cae la ren-
tabilidad y se desestimula la explo-
tacién, de forma tal que ésta se
mantenga en los pardmetros desea-
dos por el propietario.

2. La base de reservas

Desde un punto de vista prac-
tico, las reservas de hidrocarburos
del pais se pueden considerar infi-
nitas y rentable su explotacién al
nivel de precios previsibles para
lustros por venir. Sin embargo,
también es cierto que, si bien muy
abundante, la base de reservas se
caracteriza tanto por ser muy di-
versa en cuanto a su calidad y lo-
calizacién geografica y geoldgica,
como por ser muy mayoritaria la
presencia de crudos de muy baja
calidad, localizados en yacimientos
de baja productividad. Lo anterior
quiere decir dos cosas: el grueso de
nuestros crudos se venden, como
tales, con un descuento muy im-
portante respecto a los crudos de
mejor calidad en los mercados in-
ternacionales y son crudos con re-
lativamente altos costos de produc-
cién y, sobretodo, altos costos de
transformacién en productos fina-
les de buena calidad.

3. Mecanismo

de captura de renta

Como corolario de lo anterior,
existe un muy amplio rango de cos-
tos de produccién y transforma-
cién de las reservas de crudos del
pais. Si ademds, mantenemos en
mente que, usualmente, los crudos
con mas bajos costos de producciéon
y transformacién son los de mayor
precio de mercado y viceversa, la
diferencia entre costos y precios
serd mucho mayor en los crudos de
buena calidad que en los de mala
calidad. Recordemos ahora, como
dijimos en el primer articulo, que
la diferencia de rentabilidad debi-
da a las caracteristicas de los cru-
dos y a sus condiciones en los ya-
cimientos, le corresponde al pro-
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La idea con la cual iniciar este
tercer articulo es la relacion
univoca que hay entre la
orientacion de la politica petrolera
y el diseiio y la implantacion de las
instituciones en las que se
materializa esa politica.

pietario. Es asi como el mecanismo
que disefie e implante el Estado
para atrapar una renta que varia
debe ser flexible.

La exigencia de un pago por-

centual fijo y alto por barril hace
no rentable el desarrollo de las re-
servas de crudo de peor calidad y
altos costos, los cuales son los més
abundantes en el pais. De igual
manera, el pago de un porcentaje
fijo por barril serd incapaz de cap-
turar para el Estado incrementos
stbitos en la renta debida a situa-
ciones puntuales de escasez de cru-
do en el mercado.
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Adn en el contexto de Ia OPEP, Ia
oferta del pais ha perdido
considerable importancia. La
produccion nacional es apenas
alrededor del 10% de Ia oferta de Ia
Organizacion. La capacidad de
influencia del pais en el mercado
petrolero internacional ha mermado
en forma considerable.

Con una tasa de renta fija el Es-
tado pierde por multiples vias, en
primer lugar, se propicia una ex-
plotacién subéptima de la base de
reservas del pafs tanto al inducir
la explotacién de crudos més es-
casos en detrimento de los méds
abundantes, como por propiciar el
abandono temprano de los yaci-
mientos, mucho antes que se disi-
pe su rentabilidad a los precios de
mercado. En segundo lugar, una
renta fija deja recursos, los cuales
enjusticia le pertenecen al Estado,
en manos del productor, en la
eventualidad de una subita alza
de precios.

4. Formacion de precios

del crudo

Los precios del crudo en el
mercado internacional siguen
una tendencia en el largo plazo
con reversion a la media. Esto es,
los precios no siguen un camino
aleatorio en un anadlisis de varias
décadas, sino una tendencia, con
fuerzas de oferta y demanda que
hacen revertir los precios a una
media, la cual puede ser calcula-
da en forma econométrica. En si-
tuacién de precios altos, se esti-
mulard la oferta y desestimulara
la demanda y se forzard la caida
de precios. Por el contrario, pre-
cios bajos, hardn no rentable y
forzardn el cierre de la produc-
cién marginal, al tiempo que es-
timulardn la demanda, empujan-
do los precios hacia arriba.

La capacidad de influir los pre-
cios internacionales por parte de

nuestro pais es muy limitada. Ve-
nezuela es un productor muy poco
importante para afectar con su ac-
cién individual los precios interna-
cionales en forma permanente. La
produccién venezolana representa
hoy dia aproximadamente 3.5% de
la oferta mundial, un recorte de la
produccién nacional del 10% repre-
senta apenas 0.35% de reduccién
de la oferta mundial la cual puede
ser rapidamente cubierta por otros
productores, haciendo en muchos
casos irreversible la pérdida de
mercado para el pafs. Adn en el
contexto de la OPEP, la oferta del
pais ha perdido considerable im-
portancia. La produccién nacional
es apenas alrededor del 10% de la
oferta de la Organizacién. La capa-
cidad de influencia del pafs en el
mercado petrolero internacional ha
mermado en forma considerable.

5. Fuente de ingresos

fiscales

El sector petrolero se vincula
por dos vias a la economia nacio-
nal con impactos diferentes tanto
en sus multiplicadores de la acti-
vidad, como en las consecuencias
distributivas y politicas. Por un
lado el ingreso fiscal petrolero es
la principal fuente de ingresos
para el gobierno, representando
entre 1/3 y 1/2 del ingreso ordi-
nario del presupuesto. Este ingre-
so proviene de los impuestos or-
dinarios y extraordinarios con que
se grava al sector petrolero, los
dltimos para atrapar las rentas que
se generan en el sector, descritas a
lo largo de estos ensayos.

El ingreso fiscal petrolero
puede aumentar por dos vias con
consecuencias muy diversas.
Una primera es por la via de au-
mentar la participacién fiscal por
barril, la cual tiene un limite en
la rentabilidad minima esperada
por las compafiias operadoras.
Sobrepasado este limite, se de-
sestimula la inversién y se pro-
voca la desinversién en el sector,
como lo demuestra la experien-
cia nacional en los periodos 1960-
75y de 1999 a la actualidad, tal
cual describimos en el articulo
anterior.

La segunda via por la cual se
puede aumentar la recaudaciéon
fiscal petrolera es la de aumentar
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la produccién, dada una partici-
pacién fiscal por barril. Si este
fuera el caso la tinica manera que
la participacion fiscal petrolera se
mantenga constante como frac-
cién del Producto Interno Bruto,
dados precios y costos relativa-
mente estables, es que la produc-
cién petrolera crezca a la misma
velocidad que la economia nacio-
nal. Lo cual no siempre es posi-
ble. Como tendencia de largo pla-
z0, se deberia esperar la caida de
la contribucidn fiscal petrolera.

6. La actividad industrial

petrolera

La segunda via por la cual se vin-
cula el sector petrolero a la econo-
mia nacional es como demandante
de bienes y servicios de origen do-
méstico. Laindustria petrolera es por
mucho la industria individual que
mads demanda bienes y servicios en
el pafs. Obviamente, el impacto de
estas demandas tendrd que ver con
la capacidad de respuesta del resto
de la economia: desde el enclave ex-
tranjero original, en un pais atrasa-
do con poca capacidad de respues-
ta, a una situacién como la actual, en
la cual el pafs provee mds de dos ter-
cios delas demandas de laindustria,
a la situacién en los paises desarro-
llados, donde la industria conexa al
sector petrolero es una industria de
punta en desarrollo tecnolégico.

El grado de desarrollo de Vene-
zuela, tanto por la formacién de sus
profesionales y técnicos, como por
la experiencia acumulada después
de casi un siglo de produccién pe-
trolera en el pafs, es tal que no s6lo
la economia puede responder a un
vigoroso crecimiento de la deman-
da del sector petrolero, sino que
éste puede ser el inductor de sal-
tos importantes en el desarrollo de
la tecnologfa nacional. La produc-
cién de mds bienes y servicios, con
cada vez mayor valor agregado de
alta calidad en términos de sofisti-
cacién tecnolégica. El pais puede
y debe explotar el conocimiento
acumulado en la produccién y
transformacién de hidrocarburos.
Hay que afiadir esta ventaja com-
petitiva a la ventaja comparativa
que nos da nuestra muy vasta base
de reservas de hidrocarburos.

Finalmente, es necesario tener
presente que mientras en el pafs se

explotan y agotan primero los cru-
dos de menor costo y mayor cali-
dad, cada vez serd —como ha sido—
necesario un mayor esfuerzo para
producir un barril de crudo, en la
medida que se deteriora la base de
reservas remanentes. De hecho,
este proceso de aumento de traba-
jo necesario para producir y trans-
formar un barril de crudo, no es
una funcién continua sino discreta
con saltos importantes en los cos-
tos unitarios. Es decir, un cierto
porcentaje de aumento de la pro-
duccién lleva apareado un aumen-
to de costos — de esfuerzo de tra-
bajo — més que proporcional en los
costos unitarios de la produccién
incremental. Es mds, esto es muy
cierto aun para mantener la pro-
duccién en un cierto nivel. En la
medida que se agotan los mejores
yacimientos, cada vez es mds el
esfuerzo de mantener la produc-
cién a un cierto nivel. En la produc-
cién de hidrocarburos, particular-
mente en provincias maduras
como la venezolana, el trabajo, bie-
nesy servicios necesarios para pro-
ducir una unidad de producto su-
ben mads rdpidamente que la tasa
de produccioén.

Como corolario de los puntos 5
y 6, el vinculo del sector petrolero
con la economia nacional se trasla-
dard en importancia de las deman-
das que genera el gasto fiscal del
ingreso petrolero, a las demandas
de la propia industria para mante-
ner y aumentar la produccioén,
como ha sido sin duda el caso en
los dltimos cuatro lustros. Visto por
barril lo anterior es claramente in-
tuitivo, el ingreso fiscal tiende a
caer mientras el valor agregado
nacional tiende a crecer, en la me-
dida que pasa el tiempo y/o au-
menta la produccion.

La afirmacién anterior tiene
importantes consecuencias en tér-
minos de la economia politica del
petréleo en afios por venir, en el
sentido que los efectos distribu-
tivos del ingreso petrolero son dis-
tintos si lo gasta el fisco que si lo
gasta la industria petrolera. Por un
lado, el gasto industrial estd menos
concentrado y condicionado por
aspectos politicos que el gasto del
gobierno. Por otro el desarrollo del
sector manufacturero, en particu-
lar el de relativamente alta tecno-

logia, asociado a la actividad petro-
lera, tiene un mayor impacto en el
aumento de la productividad y di-
versificacién de la economia nacio-
nal que el desarrollo de los servi-
cios poco sofisticados asociados
mayoritariamente al gasto del go-
bierno.

Sobre las bases anteriores en el
préximo articulo haremos una pro-
puesta de politica petrolera para
varios lustros y, después, en el tdl-
timo articulo de la serie se propon-
drad un marco institucional consis-
tente con esa orientacién de politi-
cay, del contraste con el marco ac-
tual, se derivardn las reformas ne-
cesarias.

Ramén Espinasa. Ph. D. Cambridge
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