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Cuarta parte

Ramon Espinasa

L4 politica petrolera

La politica petrolera nacional se

orientara a alcanzar metas
volumétricas crecientes en el
tiempo

Este cuarto articulo lo queremos
iniciar resaltando dos pilares meto-
dolégicos de la relacion entre ins-
tituciones, desempefio y politica,
los cuales hemos desarrollado en
los articulos previos y sobre los que
se construirdn este articulo y el si-
guiente.

El primer pilar metodolégico
es que las instituciones del sector
petrolero regulan las relaciones
entre los dos actores que intervie-
nen en la produccién y la transfor-
macién de los hidrocarburos: el
Estado propietario de las reservas
y las compafifas que las extraen y
las transforman. La relacién de
fuerzas entre los dos actores ha
cambiado a lo largo del tiempo y
con ello las caracteristicas de las
instituciones que regulan su rela-
cién. De mds esta decir que las ins-
tituciones son entes eminentemen-

te dindmicos y que su accién afec-
ta el desempefio y orientacién del
sector que regulan y que corregir
el rumbo de éste inducird cambios
en las instituciones, en un constan-
te proceso de retroalimentacién y
transformacion. Los ciclos de ex-
pansién-contraccién del sector
petrolero venezolano han sido
provocados por las caracteristicas
de las instituciones que en cada
momento han regulado el sector,
como expresién de la orientacién
de la politica petrolera y de la re-
lacién de fuerza entre el Estado
propietario y las compaiifas.

El segundo pilar metodolégico
tiene en su centro la relacién ideo-
logia-politica-instituciones. Esto
es, las instituciones no son neu-
tras. Responden a una orientaciéon
de politica la cual, a su vez, se sus-
tenta en un sistema de ideas res-
pecto a como se entiende y qué se
espera de la actividad para la cual
se disefia la politica. En la confor-
macién de la concepcién ideoldgi-
ca de la actividad intervienen ele-
mentos objetivos y subjetivos en
cuanto a cémo estd conformado el
sector especifico y su relacién con
el resto de la economia y la socie-
dad nacionales asi como su rela-
cién con el contexto internacional.
En el caso concreto del sector pe-
trolero, elementos tales como el
monto de reservas; cémo se for-
man los precios en el mercado in-
ternacional y cémo y por qué vias
se relaciona el sector con la eco-
nomia nacional, son claves para el
disefio de una politica petrolera 'y
de las instituciones que permitan
materializarla.
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Es sobre estos pilares desarro-
llados en los tres primeros articu-
los, que dibujaremos los elementos
bdsicos de una politica petrolera
para el pais. Para, en el préoximo y
altimo, presentar las instituciones
que guiardn la materializaciéon de
esta politica.

Orientacion de Politica

La politica petrolera la definire-
mos describiendo sus rasgos basicos
en diferentes d&mbitos. Entre otros, el
origen del capital: si el sector se abri-
ré a la inversién privada o se reser-
varé al Estado; si se abrird al capital
internacional o se reservara al nacio-
nal. La orientacién volumétrica: ;se
restringirdn voltiimenes con el obje-
to de maximizar el precio y la renta
por barril? o se fijardn metas volu-
métricas, ajustando la renta por ba-
rril. La organizacién de la industria:
(Se manejara como un gran mono-
polio? o se segmentara por negocios
y se inducird la entrada de empre-
sas de muy diverso tamafio.

Antes de empezar la descrip-
cién de la politica es bueno recor-
dar dos aspectos que hemos desa-
rrollado en articulos anteriores.
Primero, la fijacién de la politica le
corresponde en exclusividad al Es-
tado dado su monopolio de propie-
dad sobre las reservas. Sin embar-
go, la implantacién puede llevarla
a cabo el capital privado o publico
bajo las restricciones que imponga
el Estado propietario. Segundo, las
propuestas de politica que se ha-
cen a continuacion se sustentan, en
buena parte, en las bases desarro-
lladas en el articulo anterior.

1. Orientacién Volumétrica

Por las razones que se argu-
mentan a continuacién, la politica
petrolera nacional se orientard a
alcanzar metas volumétricas cre-
cientes en el tiempo. Las razones
siguientes no estdn jerarquizadas
por la importancia que se les pue-
da imputar.

La primera consideracién para
plantear el desarrollo de una poli-
tica de voliimenes crecientes es la
muy vasta base de reservas de hi-
drocarburos del pafs, la cual, como
dijimos en las bases desarrolladas
en el articulo anterior, se pueden
considerar infinitas desde un pun-
to de vista préctico. Esto es, la can-
tidad de reservas no constituye una
restriccién para la politica que se
quiera seguir en cuanto al desarro-
llo de voltimenes en el largo plazo.

La segunda razén para seguir
una politica de volimenes es la
asercién hecha en las bases de esta
politica, que el precio del petréleo
en el mercado internacional sigue
una tendencia con reversién a la
media en el largo plazo. Restringir
volimenes para defender una ren-
ta por barril, sélo traerd como con-
secuencia la pérdida de mercados
ante otros productores menos efi-
cientes de petréleo o ante otras
fuentes menos eficientes de energfa.

En el caso especifico de Vene-
zuela, la participacién actual del
pais en la oferta mundial es tan
pequeiia que es muy poco lo que
puede hacer para, con su accién
individual, afectar los precios que
no sea para beneficiar a otros pro-
ductores. Dicho esto, no se des-
carta la acciéon coordinada entre

productores para estabilizar el
mercado ante disrupciones co-
yunturales.

La tercera razén es eminente-
mente econdmica. Si el precio sigue
una tendencia estable, esto es, el
precio futuro en el mediano y lar-
go plazo no va a ser mds alto que
el precio actual, la estricta l6gica
econdmica llama a acelerar la tasa
de explotacién, para invertir ese
activo en actividades con rendi-
mientos positivos. Este punto lo
desarrolla Osmel Manzano en su
articulo “Tres ideas que merecen
replantearse en el pensamiento
petrolero”, en el Nimero 65 Ani-
versario de SIC (N° 660) de Diciem-
bre de 2003.

La cuarta tiene que ver con el
ingreso. Si en el mediano plazo los
precios siguen una tendencia es-
table, la tinica forma de hacer cre-
cer el ingreso petrolero nacional es
por la via de aumentar los vold-
menes producidos. De hecho, en
el caso especifico del ingreso pe-
trolero del gobierno, si tomamos
en cuenta el hecho objetivo de que
en la medida que se agotan las re-
servas mds productivas y de me-
jor calidad, el costo de produccién
y transformacién por barril tien-
de a crecer en el tiempo, y dado
un precio con tendencia estable, el
ingreso del gobierno por barril
tiende a caer en el tiempo, la tni-
ca forma que el ingreso petrolero
del gobierno se mantenga estable
o crezca es que la produccién au-
mente, para compensar el menor
ingreso por barril.

La quinta razén se refiere al
destino del ingreso y su efecto so-

AGOSTO 2004 / SIC 667

»

ENTORNO ECONOMICO

303



-,

ENTORNO ECONOMICO

304

La politica petrolera de aumento de
la produccion sera implantada con
una creciente participacion de
empresas privadas, de origen
nacional y extranjero.

bre la economia nacional. En la
medida que el ingreso incremental
venga por la via de produccién
adicional y los costos de produc-
cién tiendan a subir por barril, una
cantidad creciente del ingreso pe-
trolero se destinard a cubrir costos
de produccién, en términos abso-
lutos y relativos respecto al ingre-
so fiscal petrolero del gobierno.
Esto es, cada vez una fraccién ma-
yor de un ingreso creciente, se des-
tinard a adquirir bienes y servicios
para producir y transformar en
productos el petréleo crudo. Bienes
y servicios en su mayor parte pro-
ducidos en el pafis.

El ingreso creciente asi distri-
buido tendrd un efecto diferente al
gasto de la renta petrolera por par-
te del gobierno. Como argiiimos en
las bases de esta politica, el gasto
de ingreso petrolero en adquirir
trabajo, bienes y servicios, con el fin
de mantener y aumentar la produc-
cién, tendrd un efecto mayor sobre

el aumento de la productividad y
la diversificaciéon de la economia
nacional que el gasto de renta por
parte del gobierno.

La sexta razén es de cardcter
estratégico y tiene que ver con la
ventaja de localizacién geografica
de la que disfruta Venezuela por su
cercania al principal mercado pe-
trolero mundial, los Estados Uni-
dos, lo cual lo hace su mercado
natural. Este pais es, por mucho, el
primer importador mundial de
petréleo; ha triplicado sus impor-
taciones en los tiltimos quince afios
y esta tendencia se mantendra en
lustros por venir, en la medida que
aumenta el consumo y declina su
producciéon doméstica de petréleo.
Venezuela puede plantear una es-
trategia de mediano plazo de au-
mento de la produccién orientada
a suplir una fraccién de la crecien-
te brecha energética de los Estados
Unidos.

2. Origen del Capital

La politica petrolera de aumen-
to de la produccién serd implanta-
da con una creciente participaciéon
de empresas privadas, de origen
nacional y extranjero, por las si-
guientes razones.

En primer lugar el Estado ve-
nezolano no es capaz de generar el
ahorro necesario para recapitalizar
a PDVSA y financiar su expansion
en los préximos afios. Por un lado,
la descapitalizacién de la empresa
estatal en los dltimos cuatro afios
supera los diez mil millones de
ddlares. Por otro, la inversién ne-
cesaria para sostener y expandir la
capacidad de produccién y trans-
formacién del crudo nacional, serd
superior a los siete mil millones de
délares por afio, en afios por venir.
El Estado venezolano no generara
este ahorro y, en todo caso, es mo-
mento de repensar el destino del
ahorro ptblico ante la ingente ne-
cesidad de inversién por parte del
Estado en dreas que le son de su
exclusiva competencia, como infra-
estructura de comunicaciones, de
servicios y de vivienda bdsica.
Mientras que la inversién en sec-
tores productivos puede y debe ser
asumida por el ahorro privado.

En segundo lugar, la inversién
necesaria para recapitalizar, conso-
lidar y expandir el sector hidrocar-

buros es de tal magnitud que su-
pera la capacidad de ahorro nacio-
nal. La insuficiencia de ahorro na-
cional presente y futura es particu-
larmente acuciosa cuando se toma
en cuenta la descapitalizaciéon de la
base productiva y de infraestruc-
tura del pais. Esto es, los niveles de
inversion en el pais han sido tan
bajos en los dltimos veinticinco
aflos, en particular en los tltimos
diez, que una vez que se creen las
condiciones politicas y econémicas
necesarias, la capacidad de ahorro
nacional va a ser claramente supe-
rada por las necesidades de inver-
sién. Es asf como la re-capitaliza-
cién y expansioén de la base produc-
tivanacional, y en particular la pe-
trolera, va a requerir de ahorro e
inversién extranjeros. Simplemen-
te el pais no va a generar el ahorro
necesario para los requerimientos
de inversién nacionales.

Los imperativos econémicos se
van a imponer por encima de las
consideraciones de cardcter politico
e ideolégico en cuanto al origen del
capital para reconstruir, consolidar
y expandir la industria petrolera na-
cional: serd necesaria la inversién
privada nacional y extranjera.

Ademds de las razones que tie-
nen que ver con la insuficiencia de
ahorro estatal y nacional, hay otras
consideraciones para plantear la
apertura del sector a la inversion
privada, nacional y extranjera,
como parte central de la politica
petrolera nacional. Asi, una terce-
ra razén para una mayor partici-
pacioén privada en la industria pe-
trolera tiene que ver con la capaci-
dad de ejecucién de PDVSA. Des-
pués de los eventos de los tltimos
cinco afios la capacidad gerencial
y de ejecucién fisica de la empresa
estatal ha quedado severamente
maltrecha.

Para reconstruir y expandir el
sector petrolero se hard necesaria
capacidad gerencial més alld de la
que tiene la propia corporacioén es-
tatal. Por razones de cardcter politi-
co es dificil que se pueda regenerar
la capacidad gerencial de PDVSA.
Es quizds también lo mds sano, des-
de los puntos de vista politico,
gerencial y humano, que la nueva
industria petrolera se regenere a
partir de un marco institucional to-
talmente diferente, con empresas
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privadas de diferente tamafio asu-
miendo el papel que bajo control
monopdlico tuvo en el pasado.

Una cuarta razén quejustificala
apertura del sector petrolero a la
inversién privada, en particular la
extranjera, es el acceso a tecnologia
y a mercados. En un pafs con una
dotacién de recursos tan abundan-
te, diversa y compleja como Vene-
zuela tiene sentido la presencia de
empresas especializadas en técnicas
de produccién y transformacién de
distintos tipos de crudos. Por otro
lado, la disposicién de estos crudos
y productos requerird la existencia
y desarrollo de nichos especificos de
mercado, con refinerias dedicadas
a tomar crudos especiales venezo-
lanos. Esto justifica la integracion
vertical de ciertas empresas y la pre-
sencia en el pais de capital extran-
jero en si mismo o asociado al capi-
tal nacional.

Una quinta y tdltima razén, de
este escueto recuento para justifi-
car la presencia de empresas de
distinto origen en el sector petro-
lero venezolano, tiene que ver con
la competencia y la eficiencia. En
la medida que se separen los roles
del propietario del recurso natural
y las empresas que lo explotan, el
primero podré inducir la compe-
tencia de las segundas en la bs-
queda de las mejores condiciones
para otorgar acceso a las reservas.
Estas condiciones no tienen sélo
que ver con el mayor pago por ba-
rril de crudo producido sino con
otros pardmetros, como discutire-
mos en el proximo articulo. En todo
caso la competencia entre produc-
tores para tener acceso a las reser-
vas redundard en la mayor eficien-
cia del sector en su conjunto.

3. Organizacién de la

Industria

La implantacién de esta politi-
ca conlleva una reestructuracién a
fondo de la organizacién de la in-
dustria petrolera nacional. Lejos
del monopolio estatal integrado a
lo largo de los distintos segmentos,
se plantea no sélo la clara segmen-
tacién entre las funciones de la in-
dustria: produccién; transporte;
manufactura y comercializacién,
sino subdivisiones mayores entre
distintos negocios de produccién
de acuerdo con las caracteristicas

delos crudos y su localizacién geo-
gréfica. La segmentacion funcional
y por negocios de la industria dara
cabida a muchas empresas de di-
verso tamafio y origen.

En primer lugar la segmenta-
cién funcional de la Industria. Des-
de un punto de vista legal, admi-
nistrativo y operativo la industria
petrolera se dividird en distintos
segmentos teniendo las empresas
aguas abajo de la produccién el
mismo tratamiento que el resto de
las industrias del pais. Esto es la
manufactura, el transporte, la dis-
tribucién y la comercializacién na-
cional e internacional serdn trata-
dos como actividades comerciales
ordinarias, pagando tributos simi-
lares al resto del conglomerado in-
dustrial y comercial del pafs.

Atn cuando la organizacién
industrial segmentada y diferen-
ciada estd prevista en la legislacion
vigente, no se pone en préctica,
entre otras razones, porque no es
facil imputar precios de transferen-
cia entre segmentos del negocio y,
en general, la supervisién fiscal y
administrativa es relativamente
compleja. Sin embargo, por tratar-
se de monopolios naturales, la seg-
mentacion y abertura a competen-
cia de los distintos negocios de la
industria petrolera requiere de una
precisa regulacién y supervision
para evitar la apropiacién de ren-
tas por parte de los operadores. El
tema de la regulacién y supervisién
serd central en la propuesta del
nuevo marco institucional petrole-
ro que haremos en el quinto y ulti-
mo articulo de esta serie.

La segunda propuesta de refor-
ma de la organizacién de la indus-
tria petrolera es la segmentacion de
la actividad de produccién en dis-
tintos negocios, dependiendo de
sus rentabilidades. Esto en vista de
la diversidad y dispersién geogra-
fica y geoldgica de los crudos na-
cionales. S6lo a manera de ejemplo,
en el oriente del pafs coexisten los
crudos extrapesados de la Faja Pe-
trolifera del Orinoco y los crudos
livianos en yacimientos muy pro-
fundos en la zona de Furrial. En el
occidente estdn los crudos extra-
pesados en las dos costas del Lago
y los muy vastos yacimientos de
crudos medianos en el Lago. Ade-
mas de los yacimientos en Barinas.

Se pueden identificar al menos cin-
co negocios con rentabilidades
muy diferentes y que por lo tanto
requerirdn de tratamiento fiscal
diferenciado.

El Estado propietario de las re-
servas tiene el derecho y el deber
de reclamar para si la renta diferen-
cial que se deriva de mas bajos cos-
tos de produccién y transporte o
por mayores precios, debido los
unos a las condiciones de los cru-
dos en los yacimientos o su locali-
zacién geogréfica, los otros a la ca-
lidad de los crudos. Por ello los di-
ferentes negocios de produccién
deben tener tratamientos diferen-

Los imperativos economicos se van
a imponer por encima de las
consideraciones de cardcter
politico e ideoldgico en cuanto al
origen del capital para reconstruir,
consolidar y expandir la industria
petrolera nacional: sera necesaria
la inversion privada nacional y
extranjera.

ciados. Una tasa de regalfa tinica y
alta dejard por fuera los negocios
menos rentables de crudos de peor
calidad y/o mds altos costos de
produccién, los cuales son los que
mads abundan en el pais. Una poli-
tica errada conllevard una masiva
pérdida de creacién de riqueza en
el pais. Este tema serd de nuevo
abordado en el préximo y dltimo
articulo de esta serie.

Ramén Espinasa. Ph. D. Cambridge
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