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Resumen

Durante la primera década del siglo, el panorama del sector petrolero latino-
americano ha mostrado una dinamica diferente a la que se observo durante
el siglo XX. Entre los cambios manifestados llama la atencién que Venezuela,
pais que en el afio 1926 se convirtio en el primer pais exportador de petroleo
del mundo, ha reducido su peso relativo en el mercado petrolero regional,
mientras que Brasil y Colombia, paises no petroleros, han aumentado signi-
ficativamente su produccién, alcanzando a cubrir su demanda interna 'y even-
tualmente incursionando en los mercados internacionales.

En los tres paises el sector petrolero se ha organizado alrededor de una
Empresa Petrolera Nacional (EPN), lo que es comun a la mayoria de los
paises exportadores de petréleo (Stevens, 2008). Sin embargo, sus politicas
han variado de forma notable. En el caso de Brasil y Colombia se aprecia un
proceso de apertura a la inversion privada, mientras que en Venezuela se
han reducido los espacios de participacion para el sector privado.
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Mientras que en la década de los noventa, los tres paises disefiaron e
implementaron politicas y formas contractuales con miras a la apertura del
sector a la inversién privada, Venezuela, desde la aprobacion de la Ley de
Hidrocarburos de 2000, eligid un camino divergente. En este instrumento
legal se redujeron las formas contractuales a la figura de la empresa mixta,
lo que dio lugar a la necesidad de un mayor esfuerzo inversor por parte de la
compafia petrolera nacional (PDVSA). Brasil y Colombia han introducido
modalidades que estimulen la participacion privada, nacional y extranjera,
en el sector. El resultado fue una reduccion de la produccion venezolana,
mientras que Brasil y Colombia se han incrementado notablemente.

Palabras clave: Petroleo, politicas publicas, desarrollo, economia politica,
América Latina.

Abstract

66

During the first decade of the century, the landscape of Latin American oil
industry has shown a different dynamic to that observed during the twentieth
century. Among the changes manifested striking that Venezuela, which in
1926 became the first country in the world oil exporter has reduced its relative
weight in the regional oil market, while Brazil and Colombia, non-oil countries
have increased production significantly, reaching to cover domestic demand
and eventually moving into international markets.

In all three countries the oil sector has been organized around a National Oil
Company (EPN), which is common to most oil-exporting countries (Stevens,
2008). Nevertheless, their policies have changed dramatically. In the case of
Brazil and Colombia can see a process of opening to private investment while
in Venezuela, the opportunities open to the private sector have decreased.
While in the nineties, the three countries have designed and implemented
policies and contractual forms aimed at opening up the sector to private
investment, Venezuela since the approval of the Hydrocarbons Law of 2001,
chose a divergent path. In this legal instrument reduced contractual forms to
the “empresas mixtas” figure, which resulted in the need for greater investment
effort by the national oil company (PDVSA), while Brazil and Colombia have
introduced modalities that stimulate private participation in the sector by
attracting foreign and domestic interest in such investments. The result was
a Venezuelan reduced production while Brazil and Colombia have increased
markedly.

Key words: Oil, public policy, development, political economy, Latin America
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Una mirada al siglo XXI con el petroleo en mente

Daniel Yerguin (2011) afirma que existe un nuevo mundo petrolero,
con nuevos jugadores y nuevas reglas del juego. Uno de los aspectos
mas relevantes de esa realidad emergente es que la nocion de un “peak
oil”—la hipétesis del agotamiento rapido de la oferta mundial— ha perdido
influencia, y todos los escenarios previstos por los analistas coinciden
en que el petroleo seguira siendo un energético de importancia en los
proximos cincuenta afos. Esta nueva perspectiva ha determinado que
el sector petrolero se vuelva mas complejo y a la vez mas competido.

La competencia por los hidrocarburos es impulsada por la demanda
mundial, que se expande constantemente empujando los precios al alza,
y por ello creando las condiciones para la explotacion de yacimientos de
nuevos hidrocarburos. Los crudos pesados, el gas y las “oil shale™ son
sustitutos muy cercanos de los crudos convencionales para la elaboracién
de combustibles liquidos que a precios mas bajos resultarian muy cos-
tosos. La oferta mundial de hidrocarburos se ha ampliado con los yaci-
mientos de estos petroleos alternativos, y se ha diversificado, alejando
el momento en que los hidrocarburos seran sustituidos por fuentes
alternativas de energia con un menor impacto ambiental.

La nueva geografia de los hidrocarburos esta reduciendo la impor-
tancia de las reservas de crudos convencionales, controladas por los
paises exportadores tradicionales. Los avances en la elaboracion de
gasolina a partir del carbon y los avances en la tecnologia para la explota-
cion de las “oil shale”, permitieron a Teodoro Barna, subsecretario de
Defensa de EUA decir que en unos pocos afos “Nosotros podemos ser
el proximo Medio Oriente™ (Soft, 2008: 30). La explotacion de estos
nuevos yacimientos de hidrocarburos requiere nuevas tecnologias ya
disponibles pero muy costosas, por lo que su explotacién comercial s6lo
es posible en el actual escenario de altos precios del petréleo.

2 Este término se aplica a un grupo de rocas que contienen suficiente material organico
(querégenos) como para producir petréleo a través de procesos de destilacion. También se
utilizan los términos pizarra bituminosa, esquisto bituminoso o lutita bituminosa para identificar
este conjunto de rocas.

3 “We could be the New Middle East”. Se refiere a Estados Unidos (Traduccién libre).

Vol. 13, N° 1, 2013: 65-87 67



#‘ AN ALE S Petroéleo criollo al inicio del siglo XXI

de la Universidad Metropolitana Rafael Mac-Quhae La Greca

El impacto negativo de la energia proveniente de los hidrocarburos
sobre el medio ambiente es una externalidad negativa para la que no se
ha encontrado un remedio efectivo hasta la fecha.

Ante este mercado global, tan dinamico y competitivo, se viene obser-
vando un proceso de intensas alianzas estratégicas entre las grandes
empresas petroleras internacionales (EPI) -BP, ARCO, Exxon, Mobil,
Chevron y Texaco— como mecanismo para financiar las cuantiosas
inversiones y asegurarse mercados para la colocacion de los crudos
extraidos. También estan apareciendo nuevas formas de relaciones
contractuales entre las grandes empresas, algunas otras de menor ta-
mafo y las empresas petroleras nacionales (EPN) de los paises expor-
tadores de petréleo.

Esta es la estrategia que han seguido por ejemplo las empresas
chinas, las que han globalizado sus operaciones captando capitales en
los mercados financieros de EUA y de la Comunidad Europea, y a la vez
han ampliado sus operaciones por medio de asociaciones estratégicas
con las grandes empresas petroleras internacionales (EPI) para aumentar
su control sobre las reservas de hidrocarburos convencionales y no con-
vencionales. Esta dinamica esta llevando a un mercado global por una
parte mas concentrado pero por la otra mas competido, lo que complica
el juego del petréleo global (Mommer, 2002).

En este proceso las referencias ideoldgicas del pasado han perdido
vigencia. El rasgo mas resaltante del actual mercado petrolero global es
la coincidencia de interés entre Estados Unidos y China (Yergin, The
Quest, 2011:223-225). Ambos paises dependen de las importaciones
para satisfacer sus necesidades de petroleo, tienen inmensas reservas
de carbdn y sumados, sus consumos energeticos alcanzan el 35% a
nivel mundial.

Cuando todo esto se suma, hay mucho espacio para la cooperacion.
Dicha colaboraciéon podria mejorar la situacion energética y econdmica
de ambos paises, y contribuir a la seguridad y bienestar de la comunidad
mundial y de ambos paises* (Yergin, 2011:224).

4 “When all this is added up, there is much room for cooperation. Such collaboration would improve
the energy and economic position of both countries. And that, in turn, would contribute to the
security and well-being of both countries as well as the global community” (Traduccion libre).
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El mercado petrolero globalizado se presenta, en estos primeros afios
de la segunda década del siglo XXI, como un mercado de mayor compe-
tencia. La emergencia de los hidrocarburos no convencionales y de nue-
vas fuentes de energia, como los combustibles verdes, la energia solar
y los motores eléctricos, representa un desafio para la hegemonia del
petréleo como rey de la energia global. En este panorama han comenzado
a explotarse con éxito algunas fuentes de hidrocarburos no convencio-
nales, que gracias a los avances tecnoldgicos y a los altos precios del
petréleo han comenzado a ser procesados para obtener combustibles
liquidos que compiten con los derivados de los petroleos convencionales.
Por otra parte, esa presencia de una mayor competencia estd acompafia-
da de nuevas formas contractuales, de alianzas entre las empresas nacio-
nales y las empresas trasnacionales que estan generando esquemas de
cooperacién, donde los acuerdos establecidos al margen del mercado
van configurando una nueva economia politica del petréleo que requiere
de los paises productores y de las empresas internacionales una coope-
racion permanente en la planificacion de sus movimientos, con mas deseo
de cooperar que de rivalizar entre ellos. América Latina no es ajena a
esta corriente (Ross, 2012; CAF, 2008; Fontaine, 2003).

La region en el contexto del sector petrolero global
en la primera década del siglo XXI

Los cambios en la geopolitica del petroleo se explican tanto por la
evolucién de los precios como por los avances tecnologicos, las modifi-
caciones en el balance de poder entre los paises productores y las em-
presas privadas foraneas y los nuevos sustitutos del petréleo convencional.
En Ameérica Latina los cambios en el sector petrolero, iniciados en la década
del noventa, fueron la consecuencia directa del proceso que vivio la region
a partir de la crisis de la deuda, que se inici6 en el afio 1982 y durd hasta
finales de esa década. La combinacion de un limitado acceso al crédito
internacional y de los altos precios petroleros obligd a los paises de la
region a realizar un ajuste severo en sus economias. El sector energético,
y mas particularmente el petrolero, tenia que transformarse.
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En términos generales este proceso abarco tres aspectos (Manzano,
2008; Fontaine, 2003; Mora Contreras, 1999): la flexibilizacion de los
contratos para las actividades petroleras “aguas arriba” (exploracion y
produccién), la apertura de la actividad del sector “aguas abajo” (trans-
porte, refinacion y comercializacion); y la modernizacion de las empresas
petroleras nacionales, incluyendo la ampliacion de los espacios de inver-
sion al capital privado nacional y extranjero en todas las fases. No en
todos los paises estos aspectos se manifestaron de la misma manera;
incluso en el caso de Venezuela no se flexibilizaron los contratos, no se
abrié el sector al capital privado ni se modernizé la empresa productora
de petréleo (Rodriguez Gallad, 2008).

Los altos precios del petrdleo, asi como la busqueda de un suministro
seguro por parte de las principales economias del mundo al lado de la
emergencia de nuevas naciones en desarrollo con capacidad de competir
por el petréleo, impulsaron el precio en el mercado global, favoreciendo
el desarrollo de hidrocarburos no convencionales que podrian representar
30% de la oferta energética global para el afio 2030, lo que introduce
nuevos elementos de competencia en la arquitectura petrolera global.

La region latinoamericana no escapa a la accion de estos factores, y
los paises han reaccionado ante su presencia introduciendo importantes
cambios en la organizacion de su sector petrolero. En lo que sigue se
compara la experiencia de tres paises vecinos —Brasil, Colombia y
Venezuela— en lo que se refiere a su sector petréleo.

Propiedad del recurso

Brasil fue una colonia portuguesa que por circunstancias de la politica
europea devino en imperio en 1822. La continuidad institucional facilitd
la consolidacion del Estado brasilefio, que en 1889 se convirtié en Repu-
blica. Desde sus inicios imperiales la legislacion brasilefia ha considerado
la propiedad publica de los minerales.

Colombia y Venezuela formaron parte del imperio ultramarino espanol.
Se convirtieron en naciones soberanas después de una larga y costosa
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guerra de independencia. El primer instrumento juridico aplicable a los
minerales y jugos de la tierra fue el decreto de minas de 1829 firmado
por Simon Bolivar, en el que se establece en su articulo 1:

Conforme a las leyes, las minas de cualquiera clase, corresponden a
la republica, cuyo gobierno las concede en propiedad y posesién a
los ciudadanos que las pidan, bajo las condiciones expresadas en las
leyes y ordenanzas de minas.

Después de la disolucion de la Gran Colombia, la tradicion sobre la
propiedad soberana de las minas se mantuvo. En Colombia la propiedad
correspondia a los departamentos hasta la Constitucidn Politica de 1886
(Art. 202). En esta ultima se establecié como principio la propiedad del
Estado Nacional sobre el subsuelo y, por ende, sobre los recursos natu-
rales no renovables, lo que da origen al pago de regalias por parte de los
explotadores de tales recursos. Por su parte en Venezuela la propiedad
del Estado Nacional sobre las minas se mantuvo hasta la Constituciéon
de 1864. En este texto, la propiedad fue transferida de la Republica a los
estados®. En la Constitucion de 1881 se establecio que la administracion
de los minerales correspondia al Gobierno Nacional, criterio que se man-
tuvo hasta la Constitucion de 1953, donde no se establecié expresamente
a quién pertenecen las minas y los yacimientos de hidrocarburos, criterio
que se mantuvo en la Constitucion de 19618. En la Constitucion de 1999
se establece en el articulo 12 que los yacimientos de hidrocarburos per-
tenecen a la Republica.

Organizacién industrial

La explotacion petrolera comenzé en Colombia y Venezuela bajo el
régimen concesional. Al inicio del siglo XX, en Venezuela soélo se otor-
gaban concesiones a ciudadanos nacionales, quienes luego vendian sus

5 Unidad politica subnacional correspondiente a los departamentos colombianos.

6 Para una excelente sintesis de la propiedad de los yacimientos de hidrocarburos en
Venezuela véase Boscan de Ruesta, 2002, pags. 35-50.
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derechos a compafiias extranjeras que realizaban las labores de explora-
cion y explotacion; mientras que en Colombia se podian otorgar conce-
siones a personas o empresas extranjeras. En ambos paises, el interés
del Estado era el fomento de la actividad econdmica. El ingreso fiscal
provenia de las regalias y de otros derechos nacidos de la propiedad
soberana sobre el recurso; en este sentido la regalia se puede interpretar
como la renta del suelo o pago al propietario del recurso.

En el caso de Brasil, también bajo el régimen de concesidn, los pri-
meros yacimientos descubiertos no tuvieron importancia comercial. La
primera concesion donde aparece el petroleo fue otorgada al britanico
Thomas Denny Sargent en 1864 (Asociacion Latinoamericana de Integra-
cion Petrolera (ALIP), s/f), pero el bajo potencial de los yacimientos no
desperto el interés de nacionales ni de extranjeros. Esta situacion requirid
la temprana intervencion del Estado, con la creacion, en 1907, del Servicio
Geoldgico y Mineralogico de Brasil (SGMB) para la exploracion petrolera,
y en 1917 de la Comision de Investigacién de Carbon y Petréleo del
Valle del Amazonas. En 1937 se aprobd una nueva Constituciéon que
establecidé que las concesiones para la exploracién de las riquezas mi-
nerales soélo podrian ser extendidas “a brasilefios o empresas consti-
tuidas por accionistas brasilefios”.

En 1953 se establecio el monopolio legal del Estado para la investi-
gacion, explotacion, refino y transporte del petroleo y sus derivados,
creandose la empresa Petroleo Brasileiro S.A. —Petrobras— como empre-
sa nacional petrolera para que desarrollara el sector de los hidrocarburos
en todo el territorio nacional.

En 1997 se introdujo un importante cambio en la organizacion indus-
trial del sector petrolero, se establecié la participacion privada (limitada)
en Petrobras, se garantizé su autonomia funcional y se retomé el régimen
de concesiones para atraer capital extranjero, diferenciandose la produc-
cion petrolera de la administracion (regulacion/supervision del sector)
(Cisneros Lavaller, 2007).

La primera concesion importante en Colombia fue otorgada en 1901
y la obtuvo Roberto De Mares en la zona aledafna a Barrancabermeja.
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De Mares traspaso la concesioén a la “Tropical Oil Company” empresa
relacionada a la “Standard Oil of New Jersey”. En 1951 la concesién
caduco sin serrenovada y los activos petroleros pasaron al Estado colom-
biano, en cabeza de la Empresa Colombiana de Petréleos (Ecopetrol),
que habia sido creada por el Decreto 030 de 1948 como un organismo
auténomo con personalidad juridica propia.

Hasta ese entonces la exploracion y explotacion de crudo habia
estado a cargo exclusivamente de companias extranjeras, debido a la
politica estatal y a los altos costos y complejidad técnica inherentes a
esta actividad, condiciones que marginaban al sector privado y publico
nacional, que no contaban con los recursos financieros y técnicos suficien-
tes (Lopez, Montes, Garavito, & Collazos, 2012: 6).

El régimen de concesiones continud vigente hasta 1975, cuando por
medio del Decreto 0743 se establecié que la explotacion petrolera se
realizaria por medio de contratos de asociacion con Ecopetrol.

Para los afios veinte del siglo pasado ya Venezuela era una potencia
petrolera. Como ya se apuntd, la tradicion legal dejaba la propiedad del
petréleo en manos del Estado, y luego se fomentaba su explotacion por
medio del régimen de concesiones. La primera ley que contempla un
régimen especial para el petréleo se dictdé en 1920. Las presiones de los
particulares y de las empresas petroleras internacionales condujeron a
la modificacion sucesiva de esta ley en 1921 y en 1922 (Hernandez Gon-
zalez, 2006). Entre las ventajas de esta legislacion se puede citar que el
sistema de concesiones favorecia la libre entrada de nuevas empresas,
lo que permitid un mayor control del pais sobre su industria petrolera
(McBeth, 1983)’. Las disposiciones contenidas en esta legislacion, en
particular lo que se refiere al regimen de concesiones para la explota-
cion de los hidrocarburos, se mantuvo hasta 1975, cuando se aprobd la
Ley de reversion petrolera, que fue el inicio de la industria petrolera na-
cional en Venezuela.

7 Para un analisis de la ley de 1920 y sus modificaciones véase el capitulo 2 de McBeth,
1983.
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Durante los afios noventa fue introducida una importante innovacion
organizacional en el sector petrolero venezolano mediante la llamada
“politica de apertura”, que fue considerada, en su momento, una reforma
institucional exitosa por muchos analistas. En esa oportunidad se
contemplaron tres tipos de contratos de asociacion para el desarrollo de
la actividad petrolera:

1. Convenios operativos de recuperacion de campos de baja pro-
duccion, en los que el operador privado asumia todo el riesgo.

2. Asociaciones estratégicas para explotar los crudos pesados de
la Faja del Orinoco. Como exigian grandes inversiones, PDVSA
era socio minoritario para no generar presiones sobre el flujo de
caja de la empresa.

3. Contratos de exploracién a riesgo compartido, con participacion
privada mayoritaria, donde el socio privado asumia todo el riesgo
y se compartia el beneficio.

La diversidad de modalidades contractuales favorecia la adaptacion
a las cambiantes condiciones del mercado petrolero, las que cada dia
eran mas evidentes. En el aio 2001 se aprobd una nueva Ley de Hidro-
carburos donde se cambi6 el esquema de contratacién y se uniformé en
la figura de las empresas mixtas, donde el Estado sera siempre el socio
mayoritario. La materializacién de este cambio en las condiciones
contractuales ocurrié en 2005.

En 2005-2006 se realizé la transferencia forzosa de los convenios
operativos firmados en los noventa a la nueva ley. En 2007 se realizé la
transferencia forzosa de las asociaciones estratégicas de la Faja del
Orinoco a empresas mixtas, con control operativo y accionario del Estado
(Monaldi, 2008: 174).

Sobre la organizacion industrial del sector petrolero se puede concluir
que inicialmente en Brasil se reservd su explotacion a los nacionales,
mientras que en Colombia y Venezuela se permitio la presencia de
empresas extranjeras. En Brasil se cre6 un monopolio legal en 1953,
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mientras que en Colombia y Venezuela se permitié una competencia
limitada hasta que en 1975 se sustituyo el sistema de concesiones por la
nacionalizacidn en Venezuela, y por un régimen de contratos de asocia-
cion en Colombia.

En los tres paises el agente econdmico principal del sector es una
empresa petrolera nacional, pero la organizacion y apertura del sector
industrial es marcadamente diferente. En Colombia, la ley de 1974
sustituyo el régimen de concesiones por otro basado en contratos de
asociacioén, pero su limitado éxito propicid un nuevo cambio legislativo.
En el afio 2004 se reintrodujeron las concesiones para atraer inversion
privada hacia el sector, manteniéndose Ecopetrol como una empresa
publica que por medio de un régimen moderno de concesiones ofrece
los incentivos para que ciudadanos colombianos y extranjeros inviertan
en el sector petrolero de ese pais®.

En Brasil, desde los afios noventa se ha propiciado un proceso de
apertura al sector privado nacional y extranjero, en una estrategia que
parece orientada a incrementar la capacidad de produccion petrolera
nacional. La direccion seguida en Venezuela es diferente. El sector fue
declarado como un monopolio constitucional en 1999 y las formas de
contratacion fueron reducidas a la constitucion de empresas mixtas con
mayoria de PDVSA a partir de 2001, siendo este cambio institucional
una causa principal del reducido ritmo de inversiones en el pais de la
region con el mayor potencial petrolero y con la experiencia mas extensa
como productor y exportador de ese mineral.

Reservas y produccion

Durante la década de los cincuenta del siglo pasado muchos econo-
mistas sostenian que la principal limitacion del proceso de desarrollo de
los paises era la insuficiencia de capital. La mayoria de los paises no
desarrollados (PND) tenian abundante mano de obra (Lewis, 1955) que

8 Para un andlisis de estos cambios legislativos véase Cardona Casis, 2005.
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vivia en las zonas rurales, pero no tenian el capital para la construccion
de fabricas e infraestructura. En esta situacion se pensaba que con las
politicas publicas adecuadas era posible atraer capital del extranjero para
la construccion de las fabricas, y las oportunidades de empleo motivarian
la movilizacién de la mano de obra a las ciudades, lo que permitiria la
industrializacion y con ella el desarrollo del pais.

En el caso de los paises con abundantes recursos naturales, las
limitaciones de capital eran mas facilmente superables gracias a su
capacidad de exportar materias primas y atraer inversion extranjera (Ross,
1999: 302).

El petréleo tiene un papel fundamental en el proceso de industria-
lizacion, porque permite el transporte de las materias primas y los pro-
ductos terminados. No es una exageracion afirmar que el mundo industrial
se mueve al son petrolero. Para las economias de Latinoamérica el con-
sumo de petréleo ha sido un componente fundamental de la vida cotidiana,
de la industrializacion y del crecimiento econémico (Fontaine, 2003). Por
esta razon la politica petrolera ha sido una pieza clave en las estrategias
de desarrollo implementadas durante los ultimos cuarenta afos en los
diferentes paises del continente.

En 1973, ano del primer aumento importante de los precios del pe-
troleo a escala mundial, Venezuela era el unico gran productor latino-
americano. Contaba con 60% de las reservas petroleras probadas de la
region y producia alrededor de 75% del petroleo. México y Argentina
eran considerados medianos productores, cada pais contaba con 10%
de las reservas probadas de la region, y las producciones respectivas
eran de 12,5% y 10% (Fontaine, 2003). Otros productores pequefos de
la regién eran Ecuador (6,5%), Brasil (3%) y Colombia (3%).

Durante la década de los ochenta las reservas probadas en la regiéon
aumentaron en un 60%, al pasar de 74.200 a 120.300 millones de barriles.
El descubrimiento de nuevos yacimientos de petroleo se concentré en
tres paises: Brasil, Colombia y Venezuela. En el primero de ellos, las
reservas probadas pasaron de 1.320 a 2.770 millones de barriles; para
Colombia el incremento fue de 550 a 1.820 millones de barriles; y en el
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caso de Venezuela las reservas pasaron de 20.000 a 60.000 millones de
barriles (Fontaine, 2003), lo que ratifico su posicion de hegemonia petro-
lera en la region.

El incremento de las reservas probadas en Brasil y Colombia fue
acompanado de un importante esfuerzo productivo durante el periodo
sefalado. Colombia aumentdé su produccion de 131.000 a 438.000 b/d,
mientras que Brasil pas6 de 171.000 a 630.000 b/d. En Venezuela la
produccion se mantuvo estancada alrededor de 3.000.100 b/d.

De la evidencia presentada en los parrafos anteriores se puede inferir
una importante conclusion: la situacion petrolera de la regiéon fue cambian-
do progresivamente entre 1973 y 1990. Mientras la produccién petrolera
venezolana se estancaba, Colombia y Brasil, paises sin ventajas compa-
rativas aparentes en el sector petrolero, comenzaron a mostrar un
dinamismo creciente, quizas en la busqueda de su suficiencia petrolera,
mientras que en Venezuela el sector enfrentaba algunas limitaciones
para su expansion.

La conclusion apuntada coincide con el analisis que hace Ramon
Espinaza (2008), experto petrolero venezolano. Al inicio del presente
siglo Venezuela concentraba el 77% de las reservas de Ameérica del Sur
y 49% de las del hemisferio occidental, mientras que solamente producia
15% del crudo extraido en dicho hemisferio. En su opinion, dada la base
de reservas que posee Venezuela, el pais podria multiplicar por cinco la
produccion sin mayores inconvenientes (Espinaza, 2008:48). Esta situa-
cion contrasta con Colombia, pais donde el aumento de produccion de
finales del siglo XX no fue acompafado de una expansion de las reservas.
Por esa razén el gobierno estimulé una intensa campafa de exploracion
entre 2008 y 2011, cuyo resultado fue un incremento de 63% en las
reservas probadas de petroleo®.

Brasil viene realizando un importante esfuerzo en exploracion, lo que
le ha permitido aumentar su produccion, reducir sus importaciones e

9 De acuerdo con Espinaza (2008, pag. 48) las reservas de Colombia bajaron de 3.000 millones
de barriles a 1.500 millones de barriles, y de acuerdo con Ecopetrol se ubicaban a finales
de 2011 en 1.800 mmb.
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incrementar notablemente sus reservas probadas, ello con tal éxito que
en 2007 el pais alcanzé la autosuficiencia en petroleo (Isbell & Steinberg,
2008:119).

Como se aprecia en el grafico 1, durante el periodo 1995-2010 la
produccién en Brasil aument6 de 724 mil barriles diarios (b/d), a 2.137
mil b/d, en Colombia de 587 mil b/d a 789 mil b/d, mientras que en Vene-
zuela se contrajo de 3.018 mil b/d a 2.438 mil b/d, lo que es paraddjico
en un mundo sediento de petrdleo como el actual.

Grafico 1
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Fuente: CEPAL, diferentes afos.

Incentivos y participaciéon privada

El investigador de la Universidad de los Andes, Mora Contreras (1999),
al analizar la situacién petrolera latinoamericana a finales del siglo XX
apuntaba que las principales caracteristicas del sector en la region eran
las siguientes:

1. Como la industria petrolera en el resto del mundo, se le podia
caracterizar como aleatoria en su fase de exploracion e intensiva
en capital en su fase de produccion.
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2. El sector requeria un cambio institucional para responder a los
retos de la globalizacién econdmica. Las politicas publicas y la
organizacion industrial del sector petrolero deberian disefiarse
para enfrentar la mayor competencia econémica que el proceso
de globalizacién impone a las economias nacionales.

3. La inversion privada, extranjera o nacional, deberia asumir un
papel fundamental en el proceso de adecuacion por dos razones:
la primera es que la expansién de la capacidad de produccion
requeria inversiones muy altas, y la segunda es que la innovacién
tecnologica es cada dia mas importante para la operacion eficiente
de las empresas petroleras.

Oliver Williamson (2010, 2003, 1986) afirma que los sectores indus-
triales se pueden organizar de tres formas diferentes, a partir de dos
caracteristicas basicas. La primera de ellas es la frecuencia con que se
realizan los intercambios econdémicos en el sector y de éste con el resto
de la economia. La segunda es el grado de especificidad de las instala-
ciones, los equipos y demas bienes de capital con que operan las empre-
sas. Al combinar ambas, la estructura que gobierna a cada sector indus-
trial se puede clasificar como un mercado, una jerarquia o como una forma
hibrida que presenta aspectos relevantes de cada una de las anteriores.

En el caso que nos ocupa, Colombia y Brasil han emergido como
nuevos participantes en el juego petrolero regional, introduciendo ele-
mentos de mercado en su sector petrolero, mientras que Venezuela, un
participante experimentado, ha reforzado los elementos de jerarquia,
reduciendo notablemente la competencia y los mecanismos de mercado
en las relaciones econdmicas en el sector petrolero y de éste con el
resto de la economia nacional. Este cambio en los principios de la orga-
nizacién industrial ha sido acompafado de un incremento en la produccion
petrolera de los dos primeros paises, mientras que en el caso de
Venezuela ha mermado significativamente, reduciendo al mismo tiempo
la cantidad de barriles exportados en un mercado mundial que se ha ido
expandiendo continuamente.
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Como se sefiald lineas arriba, durante la década de los noventa la
politica petrolera fue la de apertura al capital privado, en consistencia
con las caracteristicas apuntadas por Mora Contreras. Al analizar el
desempefio del sector petrolero venezolano durante ese periodo,
Francisco Monaldi (2008: 171-173) resalta que esa politica atrajo cuantio-
sas inversiones, necesarias para la expansion de la industria venezolana.
La estrategia basica fue la de incrementar la produccion y a la vez reducir
la inversion directa de PDVSA, para lo que se disefaron incentivos
orientados a la inversion privada, utilizandose las tres modalidades de
contratos que se refirieron con anterioridad.

La orientacién de la politica del sector cambié en el afio 2001 con la
aprobacion de la nueva Ley de Hidrocarburos, que unifico los diferentes
tipos de contratos y los sustituyo por la figura de las empresas mixtas, en
las que PDVSA seria el socio mayoritario. La migracion de los convenios
operativos a las nuevas empresas se realizé en el 2006, y la de las
asociaciones estratégicas en el afio 2007. En este proceso los incentivos
para la participacion del capital privado se redujeron sensiblemente.

Lo afirmado en el parrafo anterior se constata en la Ley de Regula-
rizacion de la Participacion Privada en las Actividades Petroleras en las
Actividades Primarias previstas en el Decreto N° 1.150 con Fuerza de Ley
Organica de Hidrocarburos'®, donde se sefiala que los denominados
convenios operativos son contrarios a los intereses del Estado venezolano.

Articulo 1. Esta Ley tiene por objeto regularizar la participacion privada
en las actividades primarias previstas en el articulo 9 del Decreto con
Fuerza de Ley Organica de Hidrocarburos, cuyo ejercicio ha sido
desnaturalizado por los Convenios Operativos surgidos de la llamada
apertura petrolera, al punto de violar los intereses superiores del Estado
y los elementos basicos de la soberania.

En el siguiente articulo de la ley se declaran extinguidos de pleno
derecho los mencionados convenios operativos a partir de su publicacién
en Gaceta; y en el articulo 3 se senala que las empresas privadas solo

10 Asamblea Nacional, Gaceta Oficial del 18 de abril de 2006.
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podran participar en la actividad petrolera como accionistas minoritarios
en una empresa mixta, en la que el Estado controlara por lo menos 60%
de las acciones.

La evolucion de los incentivos en Colombia ha seguido un rumbo
diferente. Desde 1999 se han mejorado las condiciones para las compa-
fias petroleras privadas. Las reformas introducidas han flexibilizado las
formas de contratacion y estimulado la reactivacion de la actividad
exploratoria. Monaldi (2008) anota que esta iniciativa permitié concretar
60 contratos de asociacion en lo que va de siglo. Para ilustrar los cambios
introducidos en la legislacion petrolera de ese pais, se apuntan algunas
de las modificaciones introducidas en el régimen contractual de la
actividad petrolera:

i. Autorizar empresas privadas que compitan con Ecopetrol.
ii. Autorizar la operacién de empresas extranjeras en Colombia.

iii. Incentivar la participacion privada en la exploracion mediante
concesiones fiscales.

iv. Ampliar la duracion de las concesiones de exploracion y explota-
cion petrolera.

El sector petrolero es intensivo en capital y presenta importantes econo-
mias de escala que le imprimen suprema importancia a la tecnologia de
punta. Estos rasgos configuran una industria que genera pocos puestos
de trabajo y un gran excedente economico, lo que debe ser tomado en
cuenta a la hora de disefar la arquitectura institucional del sector.

Autores como Hurwicz (1973), Myerson (1982) y Masky (2009) se-
falan que los agentes econdmicos realizan sus transacciones dentro de
un espacio social demarcado por dos restricciones: la restriccion de
recursos, que incluye el acceso a medios de financiamiento de la actividad
econodmica; y la restriccion de los incentivos institucionales, que premian
o castigan determinadas conductas. La literatura que trata los asuntos
relacionados con la segunda restriccion se denomina mechanism design
theory. Este enfoque tedrico se propone el estudio de los mecanismos
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de coordinacion, contenidos en las reglas e instituciones que gobiernan
las actividades econdmicas, asi como las motivaciones que inciden en
el proceso de toma de decisiones de los agentes econdmicos.

Para estos autores un buen mecanismo institucional se basa en el
principio de revelacion, cuyo enunciado indica que si existen los incentivos
adecuados, todas las personas estaran dispuestas a comunicar la infor-
macion completa sobre sus recursos, capacidades, gustos y preferencias.
Si todos los participantes en el juego econdmico tienen acceso a la
informaciéon completa, el resultado econémico sera el mejor (posible)
para cada agente econémico y para el conjunto de la sociedad (Hurwicz,
2008; Myerson, 1982).

En el caso particular de esta investigacion los mecanismos institu-
cionales que interesan son los que contienen los incentivos fiscales
(politicos) y econdmicos que impulsan/inhiben a los agentes econémicos
a invertir en el sector petrolero y a demandar sus productos, asi como
las restricciones para que determinados sectores de la sociedad participen
en las diferentes fases del proceso de extraccion, transporte, refinacién
y comercializacion de los derivados del petréleo. En Brasil y Colombia
se esta incentivando a los particulares para que inviertan en petréleo, en
Venezuela se estan levantando barreras mas altas para impedir que los
particulares inviertan en el sector petrolero.

La reduccién de las formas de contratacion petrolera a la figura de la
empresa mixta, con participacion mayoritaria del Estado, trajo como
consecuencia la obligacion para el Estado de convertirse en el principal
inversionista en los proyectos petroleros, lo que puede devenir en un
obstaculo para el desarrollo de industria petrolera. Este ha sido el caso
en las empresas de la Faja del Orinoco. Para ilustrar la afirmacion anterior
vale referir el caso de empresa mixta Petrojunin, constituida por PDVSA
y la empresa italiana ENI''. La Asamblea Nacional autorizé la formacion
de esta empresa el 14 de octubre de 2010, con la finalidad de explotar
los recursos petroleros del area Junin de la Faja Petrolera del Orinoco,

1 Siglas con que se identifica a la empresa italiana denominada Empresa Nacional Italiana.
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en el sector denominado bloque 5, con una extension de 423,30 km?y
que se encuentra ubicado entre los estados Guarico y Anzoategui. En
este caso se establecidé que el capital accionario se repartiria de la
siguiente manera: 60% para PDVSA y 40% par ENI.

Rubén Figuera, director ejecutivo para los nuevos desarrollos de la
Faja Petrolifera del Orinoco, declaré a los periodistas que PDVSA recibio
un préstamo “entre socios” para cubrir el 60% de la inversion, que debe
aportar a dicho proyecto (Diario La Verdad.com, 2012). El monto del
préstamo asciende a 1.760 millones de dodlares estaounidenses. De
acuerdo con la prensa, el alto ejecutivo petrolero afirmé que el objetivo
de la operacion era “cubrir la participacion de PDVSA en el desarrollo de
la infraestructura asociada a la produccion temprana de la empresa mixta
Petrojunin”.

Con este caso se esclarecen las dificultades operativas que surgen
de las disposiciones de la Ley de Hidrocarburos de Venezuela aprobada
en el afo 2001. Como las empresas mixtas deben constituirse con ma-
yoria accionaria de PDVSA, las inversiones estan limitadas por las dispo-
nibilidades de caja de dicha empresa. En este caso, el contrato de
empresa mixta fue enmendado para permitir que el socio italiano cubra
la totalidad de la inversion, una parte como aporte de capital y otra parte
como préstamo al socio principal, en consecuencia la empresa venezo-
lana tiene que pagar el préstamo mas los intereses correspondientes.
Sin producir petréleo la ENI ya esta ganando dinero, mientras que el
socio mayoritario del proyecto estd aumento sus deudas.

Conclusiones

El articulo comenzé por afirmar que existe un nuevo mundo petrolero
en el que la competencia entre los jugadores es mayor porque han surgido
nuevas fuentes de suministro. En esta dinamica, las politicas para
estimular la inversion y el comportamiento competitivo adquieren mayor
relevancia para el desarrollo del sector petrolero de cada pais. En este
contexto, los paises latinoamericanos reformaron su sector petrolero, en
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los afios noventa del siglo pasado, para atraer la inversion y la tecnologia
necesarias para impulsar la expansion del mismo.

Al comparar la evolucion del sector petrolero en Brasil, Colombia y
Venezuela a lo largo de la primera década del presente siglo se aprecia
que siguen caminos divergentes. En los dos primeros paises se esta
impulsando una apertura que ha incidido en la captacion de importantes
inversiones y en la ampliacion de su capacidad de produccién, mientras
que en el caso de Venezuela se han levantado barreras legales para
impedir la participacion privada en el sector, siendo el resultado mas
notable un estancamiento de la produccién, a pesar de los altos precios
del petroleo. Este resultado es mas relevante al considerar que Venezuela
posee las mayores reservas de los tres paises y tiene la mayor experiencia
como productor y exportador de petroleo.

En cuanto a la propiedad del recurso, en los tres paises los yaci-
mientos de petroleo y otros hidrocarburos pertenecen a la Republica
respectiva. En cuanto a la organizacién del sector, en los tres paises se
ha ordenado alrededor de una empresa petrolera nacional (EPN). Las
diferencias se notan en materia de incentivos y formas de contratacion.
Mientras que en los afios noventa los tres paises disefiaron e implemen-
taron politicas y formas contractuales orientadas a la apertura del sector
a la inversion privada, Venezuela, a partir de la aprobacién de la Ley de
Hidrocarburos del afio 2001, escogié un camino divergente. A partir de
esa fecha se redujeron las posibles formas contractuales a la figura de
empresa mixta con mayoria accionaria de PDVSA. En Brasil y Colombia
se continud promoviendo la apertura del sector, con lo que se han
introducido modalidades que estimulan la participacién privada, atrayendo
a nacionales y extranjeros interesados en invertir en petréleo. Para el
periodo analizado en Brasil y Colombia han incentivado la inversion y
ampliado su produccion de petréleo, mientras que en Venezuela la
produccion se ha estancado y las exportaciones se han reducido.
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