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Abstract

During the government of Hugo Chavez in Venezuela have been approved two organizational laws: The Gaseous
Hydrocarbons in 1999 and the Hudrocarbons in 2001, which abolish all the previous il legislation and establish the
bases for a comparable oll reform in its ambitions and purposes to the one of 1943, that unified the

regime, or the one of 1976, when took place the nationalization of that industry. The article starts by presenting a
histarical inventory of the oil in Venezuela emphasizing its principal milestones and indicating its different periods.
Alter that the article ks passed to check whal are mﬁdewdﬂ'mmﬂummﬁreﬂmdwgﬁhﬂﬂmﬁw
implemented by the current government. It concludes arguing that it ks in this area where the government of Chawesz

can exhibit its more important achivernents in the economic field. Also, this reform has been in the center of the
political confrontation that lives the country from december 2001.

Durante la dltima semana del mes de septiembre del afio 2000 las miradas del
mundo estuvieron puestas en Venezuela. En medio del agitado ambiente energé-
tico en los principales paises consumidores de petréleo por los elevados precios
de esta materia prima vy, habiendo transcurrido 25 afios de la realizacion de la
primera Cumbre, en Argel, se celebré en Caracas, los dias 27 v 28, la Il Cumbre de
Jefes de Estado y de Gobierno de los Paises Miembros de la Organizacién
de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP). Esta Cumbre contéd con la partici-
pacién de ocho jefes de Estado y de gobierno de los once paises miembros de la
organizacién y delegaciones de muy alto nivel de los tres paises restantes. Parti-
ciparon, también, en calidad de invitados especiales, delegaciones de paises
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exportadores de petrélec no miembros de la organizacion como México, Rusia,
Noruega y Angola.

Ademés del evidente efecto que produjo ante la opinién plblica mundial la
imagen de una organizacién cohesionada y refortalecida, sin duda alguna alta-
mente positivo para la OPEP, como resultado de esta Cumbre fue firmada la
Declaracién Solemne de la Il Cumbre de Jefes de Estado vy de Gobierno de
los Paises Miembros de la OPEP, conocida también como Declaracion de Cara-
cas. Esta declaracién, con sus veinte resoluciones, recoge las orientaciones politicas
béasicas de la organizacion para los afios venideros vy reafirma orientaciones com-
partidas, desde los origenes mismos de la organizacién, que mantienen vigencia
e incorpora aspectos novedosos para responder a los importantes cambios ocumi-
dos en la economia mundial desde su fundacion hace cuarenta afios y mas par-
ticularmente, a los cambios en el mercado internacional de los hidrocarburos.

Pocas semanas después, entre el 18 v el 19 de octubre, se realizé, también en
Caracas, una reunién que conté con la participacién, ademas de Venezuela, de
representantes del mas alto nivel de diez paises de Centro Ameérica y del Caribe,
para la firma del Acuerdo Energético de Caracas. Este Acuerdo, buscando llevar
a la practica lo contenido en el puntc 12 de la Declaracién de Caracas, tiene
por objetivo central aliviar la factura petrolera de los paises firmantes cuando el
precio internacional del crudo sea elevado. El Acuerdo, complementario al llama-
do Acuerdo de San José —copatrocinado desde hace anos por México v Venezuela—
, consiste en otorgar, a los paises signatarios, de manera segura vy estable, una
cuota de crudos vy, de estar el precio promedio anual por encima de ciertos
margenes establecidos en el acuerdo ($15 délares por barril), una parte de la
factura podrad ser cancelada a plazos (hasta 15 aiios), con un periodo de gracia
inicial (entre 12, 18 v 24 meses) v con intereses muy bajos (2 por cientc). En un
tramo inicial, de cotizarse el crudo ligeramente por encima de los quince ddlares,
el porcentaje de la factura a financiar seria de 5 por ciento, mientras que de subir
la cotizacién por encima de los treinta dolares, el porcentaje a financiar puede
llegar a elevarse a 25 por ciento. Se abre ademés la posibilidad de que parte de
la factura sea cancelada con bienes o servicios producidos en esos paises. Dentro
de un acuerdo marco general, cada pais firmé con Venezuela acuerdos bilaterales
donde se establecen las condiciones particulares v la cuota para cada pais. En un
primer momento, el 19 de octubre, Venezuela firmé acuerdos bilaterales con
Belice, Costa Rica, El Salvador, Guaternala, Haiti, Honduras, Jamaica, Nicara-
gua, Panama y Repiblica Dominicana, adquiriendo Venezuela con ellos el com-
promiso de suministrarles, entre todos, 78 mil 400 barriles diarios de crudos v/o
productos derivados. Este Acuerdo Energético de Caracas esta abierto a la posi-
ble incorporacién de otros paises de la regién. La primera incorporacion adicio-
nal importante, firmada el 30 de octubre como parte de las actividades de Fidel
Castro en su visita oficial de cuatro dias, fue la de Cuba que, por el rapido
crecimiento de su industria turistica, es en la actualidad el mayor mercado ener-
getico del Caribe. El acuerdo firmado con Cuba ese afio compromete hasta 53
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mil barriles diarios adicionales. Estos acuerdos bilaterales, ademés de beneficiar a
los paises receptores de crudos y productos derivados, amplia y diversifica para
Venezuela sus mercados v puede contribuir de manera significativa con la inte-
gracion regional. Las facilidades acordadas para el pago de parte de la factura,
nunca mayor del 25 por ciento, no acarrean mayores perjuicios para Venezuela,
va que esas facilidades se aplican si el precio internacional del petrdleo es eleva-
do y por lo tanto los ingresos petroleros recibidos por la nacién lo son también.

Los ejemplos arriba reseniados, ademés de los viajes reiterados del presidente
Chévez a varios paises miembros de la OPEP, de activa diplomacia petrolera, no
son los Gnicos cambios que en las orientaciones de politica petrolera ha
implementado el gobierno de Hugo Chévez Frias. En este articule procuraremos
responder a la interrogante formulada en el titulo: ;nuevos rumbos en la politica
petrolera venezolana? Para ello comenzaremos por presentar un recuento, nece-
sariamente sucinto, de la historia petrolera venezolana anterior al gobierno de
Chévez con el fin de poder compararla con la actual. Para esta presentacion
dividiremos esa historia en tres partes. Comenzaremos por hacer un apretado
recuento de las relaciones entre el Estado vy la empresas concesionarias transna-
cionales, asi como de los instrumentos con los cuales se fue dotando el Estado
para regular esa relacién, hasta el momento de la nacionalizacién en enero de
1976. En una segunda parte describiremos las que consideramos son las caracte-
risticas principales del proceso de nacicnalizacién venezolano vy las relaciones que
se establecieron en ese periodo entre la industria petrolera nacionalizada v el
Ejecutivo Nacional, Concluiremos esta presentacion historica con la revision de lo
que dio en llamarse La Apertura Petrolera que desde fines de la década de
los afios ochentas v durante toda la década de los noventas fue el eje conductor
de la politica petrolera venezolana oficial v que estuvo dirigida por los altos ejecu-
tivos de Petrdleos de Venezuela S.A. (PDVSA), sustituyendo de hecho en este rol
al Ejecutivo Nacional. Hecha esta presentacién breve de la historia petrolera na-
cional previa, pasaremos a revisar lo que consideramos los més importantes cam-
bios de orientacion en politica petrolera implementados por el gobierno de Hugo
Chévez. Concluiremos argumentando que es en esta area donde el gobierno
de Chévez puede, hasta ahora, exhibir sus mas importantes logros en el campo
econdmico; v que son ademas los que le han dado, v seguirdn dando si estos
logros obtenidos no se revierten, el tiempo v los recursos para la puesta en
marcha de un modelo de desarrollo que, por sus prioridades vy orientaciones
basicas, pueda catalogarse con propiedad como Modelo de desarrollo de voca-

cién popular,
De los inicios a la nacionalizacion

Desde la segunda mitad del siglo XX comienzan a desarrollarse industrias moder-
nas dedicadas a la exploracion, explotacién, refinacién y transporte de hidrocar-
buros en Venezuela. Son las asfalteras las que desde 1890 despliegan la mayor
actividad petrolera en el pais. Pero no es hasta el siglo siguiente que el petréleo
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comienza a establecerse como la principal industria econdémica del pais. En 1913,
a partir del descubrimiento del campo de Guanoco con el pozo Bababui-1, se
establece el primer campo petrolero en el pais. El afio siguiente es descubierto el
primer campo de importancia, el gigantesco campo Mene Grande, con los exitosos
resultados del pozo exploratorio Zumaque-1. La confirmacién del enorme poten-
cial petrolero de Venezuela ocurre en diciembre de 1922 con la violenta irrup-
cion del pozo exploratorio Barrosos-2, que durante nueve dias estuvo arrojando
incontroladamente poco mas de cien mil barriles diarios. En el afio 1918 el
petroleo aparece por primera vez en las estadisticas oficiales venezolanas como
producto de exportacion (Barberii, 1997:35-44; Martinez, 1976:57-69; Vallenilla,
1990:40-60).

Con sus marchas y contramarchas, v las inescapables incoherencias de todo
proceso histérico complejo, desde los inicios mismos de la industria petrolera, en
el pais se emprendi6 un esfuerzo nacional en la bisqueda de una politica petro-
lera que terminaria orientada fundamentalmente hacia la conquista de dos objeti-
vos centrales: los mayores beneficios posibles para el duefio del recurso (ingreso
fiscal alto) v cuotas crecientes de control e intervencidon del Estado en la adminis-
tracién del negocio mismo. Maximizar la renta e incrementar la capacidad de
injerencia estatal. Todo ello por via de la concertacion v negociacién con el capi-
tal petrolero transnacional que, aunque fueron muchos los momentos de tensiéon
entre las partes, el liderazgo nacional con responsabilidades de gobierno tuvo
siempre buen cuidado de no llevar las tensiones al punto de ruptura. Fueron
desde ternprano bien aprendidas las lecciones por las represalias internacionales
a México e Iran, luego que los gobiernos del General Cardenas, en 1938, v de
Mossadegh, en 1951, decretaran la nacionalizacion petrolera en sus respectivos
paises (Yergin, 1972:359-367 y 595-621).

En 1918 fue promulgado el Decreto Reglamentario del Carbén, Petréleo v
Sustancias Similares donde aparecid por primera vez en la legislacion venezola-
na la figura de “"Reserva Nacional”, al estipular que del 4rea concedida para la
exploracion sélo podrian los concesionarios explotar la mitad, pasando lactra
restante, valorizada por la actividad exploratoria del concesionaric, al Estado.
Esta figura va a ser una constante en toda la legislacién posterior, cambiando de
una ley a otra la forma del reparto entre la concesionaria v el Estado. En la
primera Ley de Hidrocarburos de 1920 se incrementaron las cargas tributarias a
la actividad petrolera elevando la regalia al 15 por ciento de lo producido. Se
disminuyo el area de las concesiones y se incrementé el de las reservas naciona-
les. Quedéd en esa ley establecido también, de forma inequivoca, la propiedad
estatal de los vacimientos, quedando los propietarios particulares de la tierra ex-
cluidos de cualquier participacion en las regalias. Hasta 1938 se habian aprobado
siete leyes de hidrocarburos cada una introduciendo alguna modificacion en la
relacion Estado-petroleras. Las dos primeras, de 1921 y 1922, suavizaron, bajo
presion de las compafiias que llegaron a participar en su redaccién misma, las
condiciones de la Ley de 1920. En la de 1925 se excluyé al Congreso del proce-
so de otorgamiento de las concesiones, quedando esta potestad en manos del
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Ministro de Fomento. En 1928 se aprobé una nueva ley de hidrocarburos v una
Ley de Vigilancia para impedir la contaminacién de las aguas por el petréleo
que daba al Estado un instrumento legal para controlar la contaminacién origina-
da por la actividad petrolera, particularmente en las aguas del Lago de Maracaibo.
En 1930 se fundé el Servicio Técnico de Hidrocarburos, adscrito al Ministerio
de Fomento, para encargarse de garantizar el cobro completo de los impuestos,
obligando a las companias a medir, bajo su supervision, el volumen producido a
boca de pozo. Se encargaria el Servicio, ademés, de supervisar aspectos técnicos
de la produccién misma como la distancia entre los pozos, la conservacion de la
presion en los yacimientos v la disminucion de la quema de gas asociado (Mommer,
1988:74; Martinez, 1990). Fueron promulgadas nuevas leyes los afios 1935,
1936 y 1938. En la ley de hidrocarburos de ese iltimo ano se introdujeron
cambios importantes respecto a la legislacion precedente, autorizando por vez
primera al Estado a desarrollar actividades petroleras mediante la creacién de
empresas o institutos autonomos. Se incrementd el monto de las regalias para
nuevas concesiones otorgadas sobre reservas nacionales, se elevaron los impues-
tos de exploracién vy el inicial de explotacién vy se limité las exoneraciones de
impuestos de importacién solamente a los articulos realmente necesarios para las
actividades especificas de la concesion (Martinez, 1976; Vallenilla, 1990; Malavé,
1996).

Sin duda la més importante v trascendente de las leyes de hidrocarburos, ante-
riores a la nacionalizacion, fue la promulgada por el Congreso Nacional en mar-
zo de 1943 (Lopez Mava, 1996; Machado de Acedo, 1990; Mommer, 1988;
Vallenilla, 1990), vigente hasta la promulgacién de la nueva Ley Organica de
Hidrocarburos de 2001, con sélo dos reformas parciales y muy puntuales en los
anos 1955 y 1967. Esa ley fue gestada entre el gobierno venezolano vy las com-
paiiias petroleras dentro de un contexto internacional muy especial, contando
por ello con la mediacién activa del Departamento de Estado estadounidense. Se
fragud con el antecedente de la nacionalizacion mexicana de 1938, en medio de
la Segunda Guerra Mundial y dentro del clima de la politica de buena vecindad
del presidente Roosevelt. Fuera de este particular contexto hubiese sido muy
dificil su promulgacién.

La ley de 1943 logré por primera vez en el pais el establecimiento de un
régimen {nico y uniforme para todas las concesiones de hidrocarburos, tanto las
anteriores a ella como las que pudiesen otorgarse con posterioridad, mediante el
novedoso mecanismo de la conversion. Este mecanismo establecia la posibilidad
legal de que los antiguos titulos o contratos de concesion fuesen convertidos en
nuevos titulos, libres de todo defecto v quedando los anteriores sin vigencia. Con
esto los concesionarios se acogian a la nueva legislacion, con sus mayores cargas
impositivas, pero el gobierno renunciaba a cualguier reclamo originado por la
situacién anterior. La duracién de todas las concesiones de explotacion, las nue-
vas v las convertidas, se estableci® en cuarenta afios contados a partir de esa
fecha, es decir, el vencimiento de todos los titulos se pospuso para el afio 1983,
siendo que algunas de las viejas concesiones estaban proximas a su fecha de



a8 ESTUDIOS LATINOAMERICANOS. NUEUA EPOCA, ARO IX. NUM. 17, ENERO-JUNIO DE 2002

vencimiento. La ley no sélo uniformé sino que también incrementd los impues-
tos y regalias. Las regalias, por ejemplo, de un méaximo de 15 por ciento, pasa-
ron a un monte uniforme minimo de 16.66 por ciento, un sexto de lo producido
medido a boca de pozo, que sélo en casos excepcionales, al declinar la capacidad
productiva de los yacimientos, se podria disminuir para preservar el valor comer-
cial de la explotacién. Se establecid la soberania impositiva del Estado recono-
ciéndole la atribucién por medio de leyes de impuesto sobre la renta para modificar
los tributos. Para beneficio de las compariias se renovaron, como ya se mencio-
nd, las concesiones por un periodo de cuarenta afios v se les reconocid derechos
preferenciales para eventuales renovaciones de las mismas.

Simultaneamente a la discusién del proyecto de ley de 1943, el gobierno pre-
siond vy logrd hacer aprobar acuerdos que comprometieron a las petroleras a
incrementar sustancialmente su capacidad de refinacién instalada en territorio
venezolano. Cinco afos después de finalizada la Segunda Guerra Mundial la ca-
pacidad de refinacién en el territorio nacional pasé a 40 mil barriles diarios (b/d),
mas del doble de la capacidad instalada para el momento de la firma de los
acuerdos. (Machado de Acedo, 1990:271-287).

En los afios comprendidos entre 1945 y 1948, primera experiencia en el
ejercicio de gobierno de Accidn Democrética, se procurd alcanzar “el deseado
equilibrio entre las ganancias de las companias y la participacion en ellas de la
Nacion™.! Para esto fueron tres las principales iniciativas tomadas: el decreto ley
112, del 31 de diciembre de 1945, que establecié un impuesto extraordinario
adicional sélo aplicable al ejercicio fiscal de ese afo para las ganancias superiores
a los Bs. 800 mil: la reforma parcial a la Ley de Impuesto sobre la Renta de
1946, con la cual se incrementé el porcentaje de impuesto sobre los enriquecimientos
superiores a Bs. 800 mil. Para los tramos superiores. aplicable Unicamente a las
actividades petroleras, el incremento fue sustancial. Por ltimo. y a pocos dias del
derrocamiento del gobierno de Gallegos, se promulgd una nueva reforma a la ley
de impuesto sobre la renta que incorpord en su articulo 31 un impuesto adicio-
nal, aplicable a las industrias extractivas de la mineria v de los hidrocarburos,
para aquellos casos en que la ganancia neta de las compariias fuera superior a la
de todos los impuestos que le fuesen aplicables. Para estos casos el impuesto
adicional establecia la reparticion de ese excedente a favor de las compaiiias en
partes iguales. Con este impuesto adicional se procuraba garantizar, por ley, que
las ganancias de las compariias petroleras no fuesen nunica superiores a los proventos
recibidos por la Nacién. Este es el famoso fifty-fifty, posteriormente emulado en
legislaciones de otros paises productores de petroleo (Ballestrini. 1994:163-168;
Lépez Maya, 1996:142-156 y 184-189; Vallenilla, 1990:152-153, 179-182 y
186-188).

! Exposicién de la Junta Revolucionaria de Gobierno ante la Asamblea Nacional Constituvente el
26 de diciembre de 1946. Citado en Vallenilla (1990:180),
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Pero no se limitd a la bisqueda de mayores ingresos fiscales de origen petro-
lero la accién de gobierno en ese periedo. Fue formulada por primera vez, como
posicién oficial del gobierno, la politica de no més concesiones. Se formulé ade-
mas en esos anos del trienio,? siendo Juan Pablo Pérez Alfonzo por_ primera vez
ministro, la solicitud de cobrar hasta una cuarta parte de las regalias en especies.
Este reclamo se hizo argumentando que ello le permitiria al Estado venezolano
ejercitarse, de manera auténoma, en la comercializacion internacional de los hi-
drocarburos; concretar algunos acuerdos de trueques de petrdleo por productos
necesarios para el pais v escasos en el mercado mundial inmediatamente después
de la Segunda Guerra; e iniciar el Estado, por cuenta propia, la industrializacién
“aguas abajo” de los hidrocarburos en el pais. Este reclamo, resistido por las
petroleras, fue concretado sélo muy parcialmente, siendo su principal resultado
el reconocimiento de un mayor precio por barril para el pago de la regalia.

A fines de la década de los cuarentas comenzd la creciente importancia en el
mercado internacional del petrdleo proveniente de los paises riberefios del Golfo
Pérsico. Si bien el petréleo venezolano competia por sus costos en términos
favorables con el estadounidense, confrontado con el petrélec arabe la compara-
cién le era contraria. Y esta comparacién en aquellos afios resultaba desventajo-
sa a Venezuela no solamente por la mejor calidad v mayor facilidad de extraccidn
de los crudos arabes, sino por la més elevada participacion fiscal venezolana, una
legislacién en materia de hidrocarburos en Venezuela mas sofisticada y mejores
condiciones econdémicas v legales para los trabajadores de la industria en el pais.
Con el objetivo de minimizar estas desventajas comparativas, el ministro Manuel
Egafia organizdé en 1949 lo que podria ser considerado como el primer intento
de diplomacia petrolera independiente de Venezuela vy lejano antecedente de la
OPEP. La Junta Militar de Gobierno envié una misién especial a Arabia Saudita,
Egipto, Irak, Iran v Kuwait con el objeto especifico de hacer conocer a los gobier-
nos de dichos paises toda la legislacion venezolana relacionada con los hidrocar-
buros: la Ley de Hidrocarburos de 1943, la del Impuesto sobre la Renta y la del
Trabajo. La misién, que salié de Venezuela en septiembre de 1949, past por
Teheran, Bagdad, Kuwait, Damasco y El Cairo (Enfoque Petrolero, 1996:33-
34. Zanoni, 1979:10).

Como va mencionamos anteriormente, la Ley de Hidrocarburos de 1943,
durante su vigencia, sufrié Gnicamente dos reformas parciales que persiguieron,
cada una en su momento, perfeccionar el instrumento legal. La primera de ellas
fue aprobada en 1955 v se limité a tres articulos. La segunda, de 1967, de
alcances mucho mas importantes que la anterior, se limitd a modificar un articu-
lo, el nimero tres. Aungue en la Ley del 43 se contemplé la posibilidad de que el
Ejecutive Nacional emprendiese de manera directa la explotacion de los hidrocar-

? En la historiografia venezolana es conocido como el trienio al periodo de octubre de 1945 a
noviembre de 1948, que fueron los afios de la primera experiencia de gobierno de Accién Demo-
cratica.
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buros no defini6 los instrumentos para su realizacién. Esta segunda reforma in-
corpord a la ley que el Estado llevaria a cabo esas actividades mediante institutos
auténomos ¢ empresas de propiedad estatal, las cuales, a su vez, podrian crear
empresas mixtas y firmar convenios operativos o de servicios. Se establecieron,
en el nuevo articulo incorporado, los procedimientos v condiciones para la apro-
bacién de los contratos de creacién de empresas mixtas y convenios, requiriéndose
de la aprobacién de ambas camaras parlamentarias en sesién conjunta. Con mucha
claridad se establecié también, como instrumento para el enriquecimiento de las
reservas nacionales, que en aquellos casos en que el objeto del contrato fuese la
exploracién v posterior explotacién de un area asignada, ésta debia ser subdividi-
da en diez lotes de igual tamario v seleccionados alternadamente de forma que el
contratista encogiese el primer lote v el tercero, pasando los ocho restantes a
engrosar las reservas nacionales. Se afiade también que todo contrato debe in-
corporar una clausula en la cual se reivindique la soberania juridica del pais al
establecer que toda querella que no pueda resolverse amigablemente debia ser
resuelta en tribunales venezolanos de acuerdo a la legislacién nacional v no po-
dria dar origen a reclamaciones extranjeras. Esta Ley continud vigente hasta no-
viembre de 2001 en todo su articulado, con la excepcion (nica de este articulo
tercero, que como veremos mas adelante, fue derogado por un controvertido
dictamen de la Corte Suprema de Justicia de abril de 1991 v que, como también
veremos, fue pieza clave de la Apertura Petrolera en Venezuela.

Con relacion a la Ley de Impuesto sobre la Renta, la Junta de Gobierno que
dirigi6 al pais de enero de 1958 a febrero del afio siguiente, sometida a dificulta-
des de indole financiera, promulgé en diciembre un decreto-ley, con vigencia
para ese mismo ano fiscal, reformando la ley para incrementar, adernas de otros
impuestos colaterales, el porcentaje con el cual se pechaba al tramo mas alto de
la escala tributaria, pasando de 28 por ciento para beneficios netos superiores a
28 millones de bolivares a 47.5 por ciento. Con este incremento tributario se
rompid el equilibrio alcanzado con el fifty-fifty, elevandose la participacion fiscal
a mas del 60 por ciento. Todo esto al inicio de una crisis internacional de pre-
cios, originada por una sobre oferta petrolera.

En 1966 se reforméd nuevamente la ley para introducir una modificacién con-
ceptual al tomar como base, no el origen de la renta como habia sido en las leyes
anteriores, sino el enriquecimiento global del contribuyente sin importar su ori-
gen vy, clasificod a los contribuyentes en tres grupos: personas juridicas o comuni-
dades, empresas mineras o de hidrocarburos v personas naturales. Ademés, se
volvié a incrementar el porcentaje para el tramo superior de la escala al subirlo a
52 por ciento. Se autorizd al Ejecutivo Nacional a celebrar convenios con las
companiias petroleras para la fijacién de los precios de referencia de los hidrocar-
buros, determinados de acuerdo a férmulas fijas para efectos impositivos (Vallenilla,
1990:283-290). Posteriormente, en el afic 1970 y mediante nueva reforma, el
mecanismo de los precios de referencia se perfecciond, otorgande al Gobierno
de Venezuela la atribucién de fijarlos unilateralmente. En marzo del afio siguiente
se hizo uso por primera vez de esta atribucion al fijarse, mediante resolucién
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conjunta de los ministerios de Minas e Hidrocarburos v Hacienda, los Valores
Fiscales de Exportacidn, elevandolos en un promedio de 59 centavos de délar
por barril. Adicionalmente, esta nueva reforma incrementd el porcentaje de im-
puesto al enriquecimiento de las compaiiias petroleras a 60 por ciento
(Tugwell, 1977:148-157).

Como complemento a las medidas tributarias descritas, el Gobierno Nacional
se propuso, como politica expresa, la defensa de los precios en el mercado inter-
nacional. Como herramienta para esta politica puede citarse la creacién, en abril
de 1959, de la Comisién Coordinadora de la Conservacién y el Comercio de
los Hidrocarburos (CCCCH) cuya explicita mision era la vigilancia de los precios
en los contratos de compraventa del petréleo venezolano y sus derivados (Mommer,
1988:158; Martinez, 1976:190). Pero el gran instrumento creado para la defen-
sa de los precios en esos afos fue la Organizacién de Paises Exportadores de
Petréleo (OPEP), fundada en septiembre de 1960 bajo el auspicio de los ministros
Juan Pablo Pérez Alfonzo, de Venezuela, y Abdullah Tariki, de Arabia Saudita, en
la ciudad de Bagdad v, contando como paises fundadores a Arabia Saudita, Irak,
Iran, Kuwait y Venezuela. En su primera resolucién se afirmaba:

II. Que los Miembros exigirdn que las Compaiiias Petroleras mantengan los
precios estables y libres de toda fluctuacién innecesaria; que los Miembros trata-
ran de restablecer los precios actuales, por todos los medios a su alcance, a los
niveles prevalecientes antes de las reducciones; que se aseguraran de que si surge
alguna nueva circunstancia que segiin las Compaiiias Petroleras necesitase modi-
ficaciones de precio, dichas compaiiias deben entrar en consultas con el Miem-
bro o Miembros afectados para explicar cabalmente las circunstancias.

Il Que los Miembros estudiarin v formularan un sistema para asegurar la
estabilizacién de los precios, entre otros medios, por la regulacion de la produc-
cién produccién (véase Vallenilla, 1990:589).2

Ademnas de la defensa del ingreso fiscal petrolero por la via de incrementar la
participacion fiscal en las ganancias v de defender los precios del crudo v sus
derivados en los mercados mundiales, fueron implementadas un conjunto de po-
liticas tendientes a regular una participacién e injerencia creciente del Estado en
el negocio petrolero mismo. En abril de 1960 fue fundada la Corporacién Vene-
zolana del Petroleo (CVP), que seria la primera empresa estatal de Venezuela que
tendria por objetivo participar directamente en todas las fases de la industria de
los hidrocarburos. En 1964, mediante Decreto N® 187, se ampliaron las compe-
tencias de la CVP al reservarle una porcién creciente, afo a afno, del mercado
interno de combustibles v lubricantes. En agosto de 1971 se promulgd la Ley
que Reserva al Estado la Industria del Gas Natural, a partir de la cual todo el
mercado interno, industrial y doméstico, de gas pasb a ser manejado por la CVP.
En junio de 1973 fue aprobada la Ley que Reserva al Estado la Explotacién

3 Resolucién N? 1 de la OPEP, 14 de septiembre de 1960, citado en Vallenilla (1990:589).



102 ESTUDIOS LATINOAMERICANOS. NUEVA EPOCA, ANO IX, NUM. 17, ENERO-JUNIO DE 2002

del Mercado Interno de los Productos Derivados de los Hidrocarburos, pasan-
do todo el mercado interno a ser controlado por la CvP.

La dltima iniciativa legislativa de trascendencia antes de la nacionalizacién fue
la promulgacién en julio de 1971 de la Ley de Bienes afectos a Reversién en
las Concesiones de Hidrocarburos. Se buscd, con este nuevo instrumento legal,
conservar en buen estado los equipos e instalaciones de las compariias concesionarias
para el momento de la reversion de las concesiones a la Repiblica en 1983. Se
contemplaba que pasarian al patrimonio de la nacién todas las propiedades
de las compaiifas concesionarias en el pais, ubicadas dentro vy fuera de las areas de
concesion, sin pago de indemnizacién alguna. De acuerdo a la ley, las concesio-
nes no explotadas debian revertir a la nacidn en un periodo de tres afios v las
operaciones de las compafiias en Venezuela estarian bajo el control del gobierno.
Esto Gltimo fue implementado con la creacién de la Oficina de Reversidn de
Hidrocarburos (Tugwell, 1977:161-167).

Juan Pablo Pérez Alfonzo fue sin duda el inspirador principal de la politica
petrolera entre 1958 y la nacionalizacién petrolera. Esta politica estaba guiada
por lo que Pérez Alfonzo denominaba el Pentdgono de Accién, que permitiria
alcanzar, para la nacién, los mayores beneficios posibles vy, simultineamente,
defender v conservar el recurso maximizando la eficiencia en la produccidén. Los
vértices del pentagono, “angulos fundamentales de la estructura de esta politica
petrolera”™ (Pérez Alfonzo, 1965:15), identificaban los elementos claves de esta
politica, cuatro de ellos de accidén en el ambito del territorio nacional v el quinto
en el ambito internacional: a) Participacién razonable; b) Comisién Coordinadora
de la Conservacitn v el Comercio de los Hidrocarbures (CCCCH); ¢) no mas con-
cesiones; d) Corporacidon Venezolana de Petréleo (CVP), v e) Organizacion de
Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) (Ibid: 13-33 v 79-118). La politica dirigi-
da por estos lineamientos sin duda cred las bases para que, en un contexto
internacional del mercado petrolero favorable a sus propésitos y enmarcado en
la Guerra Fria, se produjera la nacionalizacién concertada con las transnacionales
petroleras.

La nacionalizacion concertada

La Ley Orgdnica que Reserva al Estado la Industria v el Comercio de los
Hidrocarburos es promulgada en uno de los momentos de mayor fortaleza para
los paises productores de la OPEP, con fuertes exigencias de la demanda sobre la
oferta en los mercados mundiales, pero también en un periodo de declinacién de
la industria petrolera venezolana, producto de las disminuidas inversiones de los
anos anteriores a la nacionalizacion que se reflejo, entre otras cosas, en una
disminucién sustancial de las reservas por una escasa actividad de exploracién.
Esta tendencia declinante de la industria de los hidrocarburos en Venezuela
debilitd a las compariias concesionarias en su relacién con el Estado venezolano.
Ademés, las alianzas de las concesionarias con el resto del sector privado nacio-
nal, que en otras ocasiones habian mostrado gran fortaleza, estaban para el momento
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seriamente erosionadas (Tugwell, 1977:154-156). La situacién declinante de la
actividad petrolera, asi como facilité la concertacién para la nacionalizacién, sig-
nificé también el mayor de los retos para la recién nacionalizada industria,

Para la elaboracion del proyecto de ley que nacionalizaria la industria petrole-
ra, el Ejecutivo nombré una comision plural con la participacién de expertos en
la materia de diferentes filiaciones politicas vy representantes de diversos sectores
sociales. Esta Comision Presidencial para la Reversién elabord su proyecto con-
tande con el apovo casi unanime de todos su miembros, con la solitaria salvedad
del representante de la Federacion de Cémaras del Comercio v de la Industria de
Venezuela (Fedecimaras), v asi fue presentado al Ejecutive Macional. La Gnica
modificacion sustantiva al proyecto, y que fue centro de intensos debates poste-
ricres, fue un anadido al articulo quinto del proyecto mediante el cual se le per-
mitia al Ejecutivo Nacional, “en casos especiales y cuando asi convenga al interés
publico”, a celebrar convenios de asociacion con entes privados para la realiza-
cidn de cualquiera de las actividades relacionadas con los hidrocarburos. El anadi-
do al articulo quinto, que fue votado en el Congreso (nicamente por la bancada
de Accion Democratica v de la Cruzada Civica Nacionalista —partido perezjimenista—
(Velasquez, 1979:428-433). tiene crucial importancia ya que fue una de las “ren-
dijas” legales, como las llamaria durante ese debate el expresidente Caldera, que
permitieron la Apertura Petrolera.

El otro centro de debate, aungue menos amplio que el generado alrededor del
articulo quinto, fue el de las indemnizaciones vy de los contratos de asistencia
tecnolbgica v de comercializacion. Estos dos aspectos colaterales de la nacionali-
zacidon fueron discutidos v acordados, con la mayor reserva, entre el Ejecutivo
Nacional v las compaiias petroleras a ser nacionalizadas proporcionandoles a las
ex concesionarias importantes ingresos en los cuatro afios siguientes a la nacio-
nalizacién (Equipo Proceso Politico, 1978:167). Seain algunos analistas las com-
panias petroleras llegaron a recibir por esta via unos $ 0.20 délares por baril
producido, comparado con la ganancia de $0.40 usual antes de la nacionaliza-
cidn, pero esto sin aportar capital alguno (Mommer, 1988:252-253). Criticos a
las formas del proceso argumentaron que los pagos contemplados en los contra-
tos de asistencia v de comercializacién formaron parte de las indemnizaciones
acordadas con las concesionarias, adicionales a los mil millones de dolares conve-
nidos. Con estos contratos se introdujeron, ademas, algunas condiciones perjudi-
ciales para la nacién que serian repetidas con la Apertura Petrolera. Se violentaba,
por ejemplo, la soberania juridica de la Repiblica al establecer, contraviniendo
disposiciones expresas de la Constitucion de 1961, que las disputas o diferencias
entre las partes serian dirimidas mediante arbitraje en la ciudad de Paris (Equipo
Proceso Politico, 1978:170).

Al producirse la nacionalizacion, la actividad petrolera en el pais quedé bajo la
responsabilidad de (PDVSA) como casa matriz y sus quince filiales. Para cumplir
con los compromisos adquiridos con las ex concesionarias, la industria se organi-
z6 bajo una estructura casi idéntica a la preexistente. Cada concesionaria fue
convertida en una filial con sus respectivos contratos de asistencia técnica y co-
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mercializacién. Asi la Creole pasd a llamarse Lagoven; la Shell, Maraven; La
Mobil, Llanoven y otras diez filiales, “ven" todas ellas, mas la cvp. Esta irracional
estructura organizativa fue defendida con la argumentacion de que la nacionaliza-
cién deberia producir la menor alteracidén posible en la actividad operativa diaria,
Ademés, la alta gerencia de esas filiales v los equipos técnicos v profesionales se
mantuvieron practicamente inalterados. En 1977 se produjo la primera reorgani-
zacién, reduciendo las filiales operativas de catorce a siete al absorber las mas
grandes a las pequenas. Mas tarde ese mismo afio se redujeron a cinco. En
1978, a cuatro y en 1986, a las tres: Corpoven, Lagoven v Maraven (Boué,
1993:17-23).

Esta estructura organizativa, segiin la ley de nacionalizacién v el decreto presi-
dencial constitutivo de PDVSA, tenia definidos tres claros niveles administrativos
con sus responsabilidades y atribuciones diafanamente definidas. El mas alto, el
Ejecutivo Nacional, por medio del Ministerio de Energia v Minas, con la respon-
sabilidad de definir politicas generales para el sector. Uno intermedio, ejercido
por PDVSA, con amplios poderes de coordinacion, supervision v control sobre las
operadoras. En el nivel mas bajo estarian las filiales operadoras encargadas de la
ejecucion directa de los planes y programas de la industria (Boué, 1993:23-26;
Mora Contreras, 1995:130-135; Mommer, 1999a: 67-70). Este esquema ope-
rativo, con aparente claridad en cuanto a las responsabilidades y atribuciones de
cada nivel, ha estado en varias oportunidades sometido a fuertes tensiones por
funcionar en la realidad de manera mucho mas compleja. Interesa scbre todo
destacar que las tensiones y roces entre el Ejecutivo y PDVSA a lo largo de estos
afnos de industria nacionalizada, que en mas de una oportunidad han sido presen-
tados ante la opinién publica como contradicciones entre “objetivos politicos™ del
gobiernoc v “metas empresariales” de la industria, terminaron por desplazar el
centro de disefio de politicas desde el Ministerio de Energia v Minas a pDVsSA.%

Este mismo afio asistimos a una nueva muestra de tales tensiones cuando en
el mes de abril, en medio de un conflicto impulsado por empleados de la némina
mayor v la ejecutiva en contra de la designacién en febrero por parte del presi-
dente Chévez de una junta directiva de PDVSA, asistimos a un fallido golpe de
Estado montado sobre ese conflicto.

Muy variados factores participaron en esta historia previa al gobierno de Chévez.
Factores que van desde la instauracién de un nuevo orden mundial v la globalizacién,
hasta la crisis venezolana expresada en la creciente deslegitimacién de su sistema
politico v deterioro de sus partidos, pasando por el surgimiento v fortalecimiento
de un liderazgo en la industria v el reclamo de tinte neoliberal de redefinicion del

* Ver por ejemplo el libro de Sosa Pietri (1993). donde recuenta su tensa relacién con el Ministro
Armas y describe las miltiples interferencias del ministerio en el manejo administrativo de la Corpo-
racion a lo largo de sus dos afos como presidente de POVSA. Por su parte, Mommer enmarca el
desplazamiento del centro de disefio de politicas dentro de la aguda crisis politica que vivib el pais v
cuyo momento més dlgido fue la caida de Pérez: “En medio del subsiguiente descontrol politico del
pais, POVSA tomd definitivarnente en sus proplas manos las riendas de la politica petrolera™ {1999a:83).
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papel del Estado. Mencionemos mas detenidamente algunos de ellos que nos
parecen relevantes.

Con la nacionalizacién se alcanzé una meta largamente anhelada por el liderazgo
politico nacional al pasar el control tanto de la renta come de la produccién a
manios del Estado. Pero en contraste a ese largo proceso hasta la nacionalizacién
que, como vimos antes, cristalizd en la formulacién de una politica de extenso
consenso y sumamente exitosa en sus propios términos, el inicio de 1976 en-
cuentra a ese mismo liderazgo sin igual fortaleza politica para enfrentar la nueva
situacion. Se da la paradoja que el Ministerio de Energia y Minas (MEM) por una
parte incrementa su participacién e injerencia en asuntos administrativos que le
deberian ser propios a la industria v por la otra va “perdiendo ‘capacidad instala-
da’ para disenar la politica petrolera” (Mora Contreras, 1995:134).

Modificaciones de los estatutos de PDVSA para ampliar la participacion del MEM
en la gestién diaria, concentracion de divisas en moneda extranjera en el Banco
Central, subsidios excesivos en el mercado interno para combustibles, derivados
y fertilizantes, reclamo por adelantado del pago de los impuestos, hasta el control
operativo de la flota de aviones de la empresa, son algunos ejemplos de injeren-
cia del MEM en asuntos administrativos de PDVSA. Por otro lado, el creciente
desnivel entre las remuneraciones en el MEM, por una parte y en PDVSA y sus
filiales por la otra, estimularon una “migracién” de los mejores recursos del MEM
a la industria. Mientras la calidad de la funcién del MEM se fue deteriorando con el
pasar de los afos, PDVSA se fue fortaleciendo y consolidando.

Entre los partidos la situacién no fue muy diferente. El tema petrolerc pasé de
ser central en el debate v fundamental en las bases programaticas de toda orga-
nizacién politica en Venezuela a estar ausente, salvo en coyunturas muy particu-
lares, de la confrontacién piblica v democratica. Es en este marco que PDVSA se
convirtié, por iniciativa propia v por omisién de otros, forzando caminos y lle-
nando vacios, en el centro principal, v casi exclusivo, de disefio de politicas na-
cionales en materia petrolera. La Apertura Petrolera tiene aqui su origen.

La Apertura Petrolera: el Estado se retrae del asunto

La Apertura Petrolera fue una de las formas, sin duda la més importante, como
Venezuela respondi6 durante la década pasada acriticamente a los reclamos de la
globalizacién. Con la Apertura se inicié un proceso que conllevaria a la transfe-
rencia del sector piblico al sector privado, fundamentalmente al capital transnacional,
importantes actividades de la industria de los hidrocarburos en el pais, actividades
que desde la ley de nacionalizacién habian estado reservadas al Estado venezola-
no. Se dieron pasos importantes en esa direccion. Ademés, con la Apertura, se
avanzé hacia una profundizacién de la autonomia de PDVSA v sus filiales respecto
al Estado.

La Apertura Petrolera pretendié convertirse en uno de los brazos ejecutores
de los planes de PDVSA que contemplaban expandir los volimenes de produccion
a niveles que el derrumbe de los precios, iniciado en 1997, demostré inviables.
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Estas metas planificadas v programadas por PDVSA, mas tarde o mas temprano,
llevarian a una confrontacién con la OPEP, siendo que la politica oficial reiterada-
mente reivindicaba, formalmente, el compromiso de Venezuela con la organiza-
cién. Las tensiones con la OPEP estuvieron siempre presentes durante esos afios.

La expansion se sustentaba en proyecciones optimistas en el corto y mediano
plazo sobre el comportamiento del mercado internacional de los hidrocarburos,
entre 1 y 2 por ciento de incremento inter anual de la demanda. La historia ha
demostrado hasta la saciedad que si alguna certeza se puede tener sobre el com-
portamiento de los mercados internacionales de energia es precisamente su in-
certidumbre. Comportamientos estimados de precios, demandas esperadas,
capacidades productivas previstas han sido confrontadas y rebatidas con mas de
una sorpresa. Los actos terroristas del 11 septiembre de 2001 y el desplome en
los precios consecuente no es sino el ejemplo més reciente de la incertidumbre v
volatilidad del mercado internacional de los hidrocarburos. Se hace imperativo
una aproximacion mas cautelosa a la proyeccion de los comportamientos del
mercado.

A principios de la década de los ochentas, Lagoven 5.A., filial de FDVSA, como
parte de su programa de exploracion en el oriente del pais, perforé veinte pozos
en el subsuelo maritimo al norte de la peninsula de Paria. Estos esfuerzos amoja-
ron por resultado el descubrimiento de cuatro importantes vacimientos de gas
libre. Lagoven y Shell International Gas Limited realizaron un estudio preliminar
para evaluar la factibilidad comercial para la explotacién y exportacion al merca-
do de Estados Unidos de gas licuado proveniente de estas enormes reservas. El
proyecto recibié por nombre Proyecto Cristobal Coldén de Gas Licuado.

Pero para su desarrollo, ademas de las incertidumbres comerciales que comen-
taremos mas adelante, existian en el pais importantes obstaculos legales a ser
superados. Principalmente resultaban inconvenientes para la puesta en margha
del provecto, en asociacién con capitales privados transnacionales, aspectos con-
templados en la Ley que Reserva al Estade la Industria del Gas Natural (LREIGN),
de 1971 y el articulo tercero de la Ley de Hidrocarburos, ademés del articulo
quinto de la Ley de Nacionalizacion. La LREIGN establece, v de alli su nombre,
que el Estado se reserva, por razones de conveniencia nacional, la industria del
gas proveniente de yacimientos de hidrocarburos y que esta industria sera ejerci-
da por el Ejecutivo Nacional por medio de la CVP. En la mencionada ley se
establece asi mismo que s6lo podra licuarse el gas producido en asociacion con el
petroleo.

La Ley de Hidrocarburos, después de su reforma de 1967, establecia un con-
junto de formas vy procedimientos para la aprobaciéon de los contratos de crea-
cibn de empresas mixtas o convenios, v condiciones contractuales de obligatorio
cumplimiento (Art. 3). Para superar estos obstaculos, Lagoven interpuso ante
la Corte Suprema de Justicia, en noviembre de 1990, un recurso solicitando la
nulidad del articulo 3 de la Ley de Hidrocarburos v dos articulos, el 2 y el 5, de
la LREIGN. En abril de 1991, la Corte emite un controvertido fallo en el cual,
ademas de declarar nulos los articulos solicitados por el demandante, declara
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también nulo el articulo primero de la LREIGN. Esta decision de la Corte abre
puerta franca, no sélo al desarrollo del Proyecto Cristobal Colén, sino a toda la
politica de Apertura Petrolera (Vallenilla, 1995:13-45). Es de subrayar que esta
demanda es introducida a la Corte por iniciativa de Lagoven, v no del Ministerio
de Energia y Minas u otro érgano del Ejecutivo Nacional.

Lagoven v su casa matriz PDVSA continuaron adelante con el provecto v en
agosto de 1993, en medio de una severa crisis politica y bajo el inestable gobier-
no transitorio de Ramdn J. Velasquez, el Congreso de la Republica aprobé, no
sin conflicto, el proyecto de asociacion de Lagoven con Shell, Exxon vy Mitsubishi
para la explotaciéon, licuefacciébn y exportacién del gas libre de los vacimientos
del norte de Paria. La primera semana de diciembre de 1996, contrariando to-
dos los optimistas prondsticos inicialmente presentados, los asociados en el Pro-
yecto anuncian publicamente su decision de postergarlo por cinco anos.

Pero, ;cual es el saldo de este provecto? Con éste se introducen importantisimas
novedades en los “usos vy costumbres” del quehacer petrolero venezolano desde
la nacionalizacién. Durante la discusion v aprobacién del controvertido articulo
quinto de la Ley de Nacionalizacién, y hasta la aprobacién del Proyecto Cristébal
Colén, el control del Estado sobre las “empresas mixtas” habia sido entendido
como el control sobre més de la mitad del capital accionario de la empresa. Con
el Cristébal Colén se acepta una participacion de sdlo un tercio del capital accionario,
inventandose formas juridicas especiales, acciones doradas, etcétera., para cum-
plir con lo previsto en el articulo quinto. La nulidad del articulo tercero de la Ley
de Hidrocarburos permite que esta asociacidon tenga una duracion mayor a la
acostumbrada. El arbitraje internacional es aceptado como mecanismo para diri-
mir querellas, renuncidndose a la soberania juridica del pais. La carga impositiva
es, por una parte, disminuida al reducirse del 67 por ciento —establecido por ley
para las actividades de los hidrocarburos— a 34 por ciento que es la tasa para
cualquier actividad mercantil no petrolera; y por la otro, se renuncia a la sobera-
nia tributaria de la Repuiblica al establecer contractualmente que Lagoven debe
compensar a los socios internacionales por cualquier consecuencia que les sea
perjudicial originada por modificaciones en el régimen tributario.

Como segundo paso de la Apertura se suscribieron los llamados convenios
operativos para la reactivavion de los campos marginales. Los campos asigna-
dos de acuerdo a esta modalidad se licitaron en tres rondas. La primera en 1992,
la sequnda en 1993 vy la tercera en 1997. Con estos convenios, permitidos por
el articulo quinto de la Ley de Nacionalizacion, v liberados de las normas, proce-
dimientos v condiciones del articulo tercero de la Ley de Hidrocarburos, deroga-
do por la decisién de la Corte arriba comentada, se inicié y puso en marcha un
programa de reactivacidon de campos maduros en declinacién. Aunque todos es-
tos acuerdos reciben el nombre de convenios operativos o contratos de servi-
cios han terminado siendo formas nuevas de concesiones. La remuneracion recibida
por la contratista, en lugar de establecerse como un monto por el “servicio”
prestado, se realiza mediante un pago relacionado con el precio comercial del
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barril producido. En la primera ronda, de los nueve campos sacados a licitacion,
se presentaron ofertas para solo cinco de ellos. La licitacion en cuatro de ellos
tuvo que ser declarada desierta. La forma de estos primeros contratos tenian
unas caracteristicas que fueron modificadas para las rondas posteriores. La sobe-
rania juridica de la Nacién se preservaba en los primeros contratos v el dmbito
del contrato se estipulaba en tres dimensiones. Se trataba de contratos para ope-
rar efectivamente en el yacimiento maduro en produccién. En los contratos de la
segunda vy tercera ronda se cede la soberania juridica del pais al establecer en el
contrato que cualquier diferencia sera resuelta en tribunales internacionales v se
elimina la restriccién de profundidad contemplada en los primeros. En la segunda
ronda se licitaron con éxito once dreas, incluidas las cuatro declaradas desiertas
en la primera ronda, v en la tercera ronda fueron ofrecidos en licitaciébn 23
campos de los cuales tinicamente para dos de ellos la licitacion tuvo que declarar-
se desierta. El levantamiento de la restriccién de la profundidad ha permitido que
en mas de uno de los "campos” objeto de estos convenios se han encontrado v
estan en produccidn nuevos yacimientos. Se han topado con esta suerte, por
ejemplo, los contratistas de los campos de Quiriquire, Jusepin v Pedernales. Los
tributos a pagar por estos contratistas también fue disminuida, va que fue estable-
cida en 34 por ciento de las ganancias obtenidas. Como el petrdleo producido
bajo esta modalidad le pertenece a PDVSA, el contratista no paga tampoco rega-
lia. Tanto la regalia como el impuesto de 67.7 por ciento corren por cuenta de
PDVSA. Estos contratistas estdn protegidos también de posibles recortes de pro-
duccién por compromisos internacionales de la Republica. De producirse alguna
restriccidon el tiempo de los contratos autométicamente se alarga (Lander,
1998a:172-173).

También para la licitacion de estos convenios operativos en la forma en que se
ha venido haciendo, la decisién de la Corte Suprema de abril de 1991 ha sido
crucial. Con la vigencia del articulo tres de la Ley de Hidrocarburos hubiese sido
necesaria su discusidn y aprobacién por el Congreso Nacional, los convenios
tendrian que haber sido publicados por el Ministerio en la Gaceta Oficial de la
Repiblica y los contratos tendrian que haber tenido una clausula que estableciese
a los tribunales de Venezuela como el lugar para solventar las controversias entre
las partes. El secreto de aspectos centrales de estos convenios operativos no
permitieron que fuesen conocidos por la opinién publica venezolana componen-
tes econdmicos claves para su evaluacién. Ademas, la licitacidn de estos contra-
tos fue conducida por PDVSA v no por el Ejecutivo a través del MEM.

En la ribera del Rio Orinoco se asienta la Faja Petrolifera del Orinoco que, de
acuerdo a algunas estimaciones, es el mayor reservorio de hidrocarburos del mundo,
pero de unos crudos sumamente pesados, entre 7 v 9 grados API, con alto con-
tenido de azufre v de residuos minerales. Luego de experiencias previas fracasa-
das por dificultades tecnol6gicas y financieras, entre los afios 1991 y 1992, también
como parte de la Apertura Petrolera, PDVSA firmé once cartas de intencién con
compafiias petroleras transnacionales interesadas en la explotacidn de crudos
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extrapesados. Desde 1993 hasta el ano 1999, el anterior Congreso Nacional®
aprobd la creacién de cuatro empresas mixtas para la extracciéon de esos crudos
y su posterior mejoramiento o conversién en Orimulsién. Para la extraccion v
mejoramiento del crudo se han logrado reducciones sustanciales en los costos de
produccion con lo cual, se afirma, la viabilidad econémica de los proyectos esta-
ria asequrada. PDVSA ha cifrado grandes esperanzas en la orimulsién, que es una
emulsién de crudos extrapesados con agua v pequefias cantidades de un agente
estabilizador de la mezcla. Es un nuevo combustible, desarrollado por Intevep,
para su combustion en plantas termoeléctricas que es promocionade como susti-
tuto del carbén, pero en la practica también compite con el fuel oil, que es
asimismo un producto que se exporta desde Venezuela. El éxito de la comercia-
lizacién internacional de este nuevo combustible ha sido parcial.

Las asociaciones estratégicas para el desarrollo de la produccion en la Faja del
Orinoco, en cualquiera de sus dos variantes, fueron las que menos criticas reci-
bieron dentro de la Apertura Petrolera. Es mas facil argumentar para estas aso-
ciaciones su condicion de “caso especial” vy conveniente al “interés piblico”. Los
desafios tecnolégicos involucrados en estos proyectos, sobre todo para los proce-
sos de refinacién profunda, v las inversiones requeridas, hacen a estas asociacio-
nes mas atractivas.

Pero estas asociaciones comparten vicios sefialados anteriormente. El control
del Estado no estid garantizado al participar las filiales como socios minoritarios,
para garantizar la viabilidad comercial de los proyectos se reducen las cargas
tributarias disminuyéndose los ingresos fiscales y, como se hizo costumbre en ese
proceso, la soberania juridica de la nacién es sacrificada.

Las Asociaciones para la Exploracién a Riesgo de Nuevas Areas y la Pro-
duccién de Hidrocarburos Bajo el Esquema de Ganancias Compartidas fueron
lo mas controvertido de la Apertura. Bajo esta nueva modalidad fue llamado el
capital privado internacional a participar en la exploracion y explotacion de cru-
dos convencionales, ligeros v medianos, que son el centro del negocio petrolero
en Venezuela v, por tal motivo, nada tienen de especial. En julio de 1995 el
Congreso Nacional aprueba el marco de condiciones para la celebracién de di-
chos convenios de asociacion v durante la cuarta semana del mes de enero de
1996 diez areas son licitadas, abarcando entre todas una extensitn territorial
cercana al 2 por ciento de todo el temitorio nacional. El parédmetro de la licita-
cién en esta oportunidad fue la llamada Participacion del Estado en la Ganan-
cia (PEG) que no es mas que una tributacién adicional vy especial fijada
contractualmente. Al PEG se le fijo como techo méximo el 50 por ciento no, en
caso de que dos o mas oferentes licitaran con 50 por ciento, en una segunda
ronda se resolveria el empate con el ofrecimiento de un bono adicional. Como
resultado de una intensa semana, dos de las diez 4reas quedaron desiertas, la PEG
acordada para las ocho restantes varié entre 29 por ciento y el maximo de 50

5 Con la aprobacién de la nueva Constitucidn en 1999, el parlamento en Venezuela past a ser
unicameral y a denominarse Asamblea MNacional.
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por ciento que fue ofertado para cinco areas, siendo necesario en cuatro de ellas
desempatar con el ofrecimiento de bonos que sumaron en total una cifra cercana
a los 245 millones de délares. Comparada esta cifra con la obtenida en la (ltima
ronda de concesiones otorgadas en los afios 1956 y 1957, que fue superior a los
650 millones de dolares de aquellos afios y siendo el rea de aquellas concesio-
nes de sdlo 8 mil 211 kms?, menos de la mitad de lo licitado para estas asocia-
ciones, los beneficios para la Repiblica, en esta oportunidad, fueron menguados
por este concepto. Ademés de ello, la CVP, filial de PDVSA responsable de estas
asociaciones reclamd insélitamente para si, v fue aceptado por el MEM, el monto
de estos bonos, correspondiéndole al fisco (inicamente la parte de ellos pagade-
ros en impuestos.

Estos convenios de asociacién fueron los més criticados entre los impulsados
al amparo de la politica de . Las criticas formuladas iban desde las juridico forma-
les hasta las que observan su inconveniencia politica y/o econdmica. En los me-
ses de diciembre de 1995 y enero de 1996 fueron introducidas, por un grupo de
destacados ciudadanos, entre los que se contaban el actual presidente de PDVSA v
el secretario general de la OPEP, dos demandas ante la Corte Suprema de Justicia
solicitando, la primera por inconstitucionales v la sequnda por ilegales, la nulidad
de siete de las veintitrés clausulas del Acuerdo del Congreso del 4 de julio de
1995. Se argumenta en esas demandas que la condicion de “casos especiales”
contemplada en el articulo quinte de la Ley de Nacionalizacion dificilmente puede
esgrimirse para estos contratos. También se denuncia que en estos contratos,
al igual que en otros de la apertura, se renuncia a la soberania juridica establecida
en la Constitucion. Se rechaza la posibilidad, establecida contractualmente, de
meodificar hacia abajo el monto de las regalias a pagar, asi como la exoneracién
a las empresas resultado de estas asociaciones del pago de tributos municipales v
estatales. Se demanda también el que sea PDVSA, sociedad andnima y regida por
el Cédigo de Comercio, la representante del Poder Nacional en estos contratos,
en lugar de ejercer el MEM esa funcién.

Pero las criticas no se restringieron a lo juridico. Desde la sequnda década de
este siglo en la legislacién sobre hidrocarburos figura, con diversas modalidades,
el concepto de reservas nacionales v las formas para fortalecerlas v ampliarlas
en cada contrato o convenio con capitales privados que conllevase actividad
exploratoria. En los convenios aprobados por el Congreso las reservas naciona-
les no son siquiera mencionadas. La actividad de exploracién es realizada bajo el
riesgo exclusivo del inversionista sin participaciébn de PDVSA o algunas de sus
filiales, convirtiendo a estos convenios, de hecho, en concesiones de exploracién
(Rodriguez, 1996:11). Comeo resultado de esta actividad, el inversionista presen-
tard un Plan de Desarrollo para la explotacién de los vacimientos descubiertos
en el area, en vez de restringirse la explotacidn a los tradicionales lotes, con
ubicacién v dimensiones definidas claramente. No son lotes apartados para las
reservas nacionales, sino que la explotacion se extiende al yacimiento en su con-
junto. La duracién de los convenios se alarga, comparada con las condiciones
contempladas en el derogado articulo tres de la Ley de Hidrocarburos. La explo-
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racion, de un méximo de 5 afos, pasa a un méximo de 9 y el tiempo global de
vigencia de los convenios, que no podia exceder los 30 afos, ahora puede llegar
hasta los 39 {Mommer, 1995). Con estos convenios, al posibilitar que la partici-
pacion de la filial en el consorcio de explotacion pueda ser de tan sélo el uno por
ciento del capital accionario v nunca superior al 35 por ciento, el Estado se limita
al papel de recolector desmejorado de tributos. Se regresa a una versién deterio-
rada del viejo modelo de Estado rentista. (Rodriguez, 1995:151-154)

El mercado interno de combustibles, lubricantes v demas derivados es, después
del de Estados Unidos, el mas importante para la industria petrolera nacional,
con volimenes cercanos a los 400 mil b/d. Desde el afio de 1973, como va
mencionamos antes, este mercado fue reservado al Estado, siendo controlado
hasta la nacionalizacién por la CVP v posteriormente por las filiales operativas de
PpVSA. El mercado interno ha sido fuente frecuente de tensiones entre el MEM
y PDVSA. El costo interno de los combustibles ha sido de alta volatilidad politica
en los afios recientes. El famoso “Caracazo” de febrero de 1989, como se recor-
dara, fue estimulado por un incremento en las tarifas del transporte pablico de
pasajeros originado en un aumento sustancial de los precios internos de la gaso-
lina. El monopolio estatal sobre el mercado interno le ha permitido al Ejecutivo
Macional manejarlo tomando en consideracidon, en ocasiones de manera casi ex-
clusiva, variables de tipo politicas v permitiendo precios extremadamente bajos,
La rentabilidad del mercado interno en oportunidades ha sido negativa, segin
voceros de PDVSA.

La posicién de PDVSA tradicionalmente habia sido que los precios del mercado
internc deberian regirse por los precios de exportacién a puertas de refineria. En
este mercado pueden manifestarse claramente confrontaciones de intereses entre
la industria v otros sectores de la economia nacional y el conjunto de la pobla-
cion. Entre los costos reales de produccion del combustible en el pais y los pre-
cios de exportacion a puertas de refineria hay una banda muy amplia de precios
que, sin menoscabar una rentabilidad razonable para la industria v unos ingresos
fiscales también razonables, permiten usar nuestra condicién de pais productor
para estimular a otros sectores de la economia nacional v beneficiar al venezola-
no comun. Pero, como parte de la politica de Apertura Petrolera, PDVSA propu-
so abrir el mercado interno a la inversiéon privada acabando con el monopolio del
Estado. Fueron varias las iniciativas adelantadas en este frente. La mas importan-
te fue la nueva Ley del Mercado Interno de los Hidrocarburos, cuya propuesta
inicial fue elaborada por PDVSA.

Lo mas trascendente de ese proyecto era la renuncia que haria el Estado a su
atribucién en la fijacion de los precios de los combustibles para el mercado inter-
no, quedando ellos fijados, por ley, al valor de exportacion a puerta de refineria.
PDVSA ademds, seguro de los resultados del debate parlamentario, implemento
una reorganizaciéon para afrontar la nueva realidad por venir, al recrear una vieja
filial, Deltaven, para concentrar en ella su participacién en el mercado interno
competido y una nueva marca, PDV, que sera la que identificara a sus productos.
Pero en la discusién parlamentaria, ademas del provecto de PDVSA, se presenta-
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ron dos mas. La discusién legislativa termind en septiembre de 1998 con la
aprobacion de la Ley Orgdnica de Apertura del Mercado Interno de la Gasoli-
na y otros Combustibles.

Este nuevo instrumento juridico, si bien permitid la entrada al mercado interno
de nuevos v viejos actores, ademéas de la filial de PDVSA, no satisfizo las expecta-
tivas de los promotores de esa apertura ya que la fijacién de los precios de los
combustibles continua siendo una atribucién del Ejecutivo Macional. Ademés, la
ley se limité al comercio de combustibles dejando vigente para los restantes deri-
vados de los hidrocarburos la ley de 1973. Para el momento de su aprobacion va
habian trascurrido varios meses de deterioro de los precios internacionales del
petrdleo, con lo que se logra debilitar lo que habia llegado a ser una hegemonia
practicamente imbatible de PDVSA en la conduccitn de la politica petrolera nacio-
nal. Fue este el dltimo intento, en esta oportunidad parcialmente fallido, de im-
plementacién v desarrollo de la llamada Apertura Petrolera (Lander, 1998b:11-33).
El nuevo gobierno, si bien ha insistido en que los contratos v acuerdos contraidos
por la Repiblica serdn respetados, v hasta la fecha asi ha sido, también ha anun-
ciado que seran revisados en defensa de los intereses de la Nacién. Los tiempos
de la Apertura, en los términos en boga en la década de los noventas, parecen
haber quedado atras.

Un viraje en la politica petrolera

Anterior al triunfo electoral de Chavez en diciembre de 1998 ya se habian agru-
pado alrededor suyo un conjunto de personalidades vy sectores que se opusieron
a la politica petrolera dominante en el pais durante la década de los noventas.
Ello permitié que desde el momento mismo del inicio de su gestién, el presidente
Chavez colocara al frente del Ministerio de Energia y Minas (MEM) a un capacita-
do equipo, pero con una orientacion distinta a la prevaleciente en los afos ante-
riores. Los primeros dos ministros designados al frente del MEM, Ali Rodriguez
Araque y Alvaro Silva Calderén, tienen una dilatada trayectoria como expertos
petroleros. Como presidente de la Comisién de Energia v Minas de la Camara de
Diputados durante los primeros afios del gobierno de Rafael Caldera, Rodriguez,
militante de Patria Para Todos (PPT),® se opuso a la politica de Apertura Petrole-
ra de ese gobierno. Alvare Silva Calderén fue actor importante en la elaboracion
de leyes petroleras, incluida la de nacionalizacién del petréleo de los anos seten-
tas. También adverso activamente de la politica llamada de Apertura. El vice
ministro de hidrocarburos durante los anos del gobierno de Chévez, Bernardo
Alvarez, militante como Rodriguez del PPT, fue también presidente de la Comi-
sibn de Energia y Minas de la Camara de Diputados durante los afios finales del

& El PPT es una organizacion partidista que en el mes de mavo del 2000 se separd del llamado
Polo Patrittico (PF), alianza politica del “chavismo” en los seis procesos electorales realizados en el
pais desde el mes de noviembre de 1998, Aunque el PPT se separd del PP, ¢l ministro Rodriguez ha
permanecido en su cargo.
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gobierno de Caldera. Asimismo, en la plana mayor de PDVSA se produjeron cam-
bios significativos desde los primeros dias de la nueva gestion pero, a diferencia
de lo ocurrido en el MEM, ha sido mayor la inestabilidad en la empresa. En poco
més de tres afios de gobierno ya han ocupado el cargo de presidente de PDVSA
cinco personas distintas. El actual, Ali Rodriguez Araque, llega a ese cargo luego
de ser ministro vy secretario general de la OPEP.

La tarea més urgente que tuvieron que emprender fue la recuperacién de los
precios. Para el mes en que Chévez tomo posesion, febrero de 1999, la cesta
venezolana de crudos v productos llegé a cotizarse en $ 7.35 délares y promedié
en ese mes $ 8.43 {ver grifica nim. 1). Una de las primeras medidas para el
logro de este objetivo fue el fortalecimiento y cumplimiento cabal de los recortes
de produccién acordados por la OPEP y paises productores independientes como
México v Noruega. Como ya se menciond, durante el periodo anterior la politica
oficial venezolana, aunque se mantuvo formalmente formando parte de la orga-
nizacién, en mas de una oportunidad violé las cuotas de produccion voluntaria-
mente acordadas v en més de una declaracion piblica voceros oficiales manifestaban
sus discrepancias con la OPEP, El nuevo gobierno ajustd la produccion petrolera
en el pais para cumplir cabalmente con la reduccién de 525 mil barriles acordada
por el gobierno anterior, entre abril y junio de 1998, obligado por el deterioro
viclento de los precios, iniciado en el (ltimo trimestre de 1997. En el mismo mes
de marzo de 1999, inicialmente en una reunién en La Haya con los ministros de
Arabia Saudita v México v luego en la primera reunién de la OPEP en Viena a la
que asistia Rodriguez en su condicién de ministro, se comprometio este a nom-
bre del gobierno nacional con una reduccion adicional de 125 mil barriles.

Adernas, la reunién de septiembre de 1999 el ministro venezolano comenzd a
proponer a la organizacién la idea de fijar una banda que permitiese a la OPEP
disminuir o aumentar su produccién global si los precios se ubicaban por debajo
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o por encima de una banda de precios. En marzo del afio 2000, la organizacion
acordd finalmente la implementacién de esta modalidad. La banda se fijo en un
precio minimo de $ 22 délares y uno méaximo de $ 28 para la cesta OPEP.?
Desde su implementacién la politica de bandas, luego de un incremento en la
produccién acordado en abril de 2000, significd la adopcién de cuatro incremen-
tos posteriores, cada uno de ellos de 500 mil barriles, menos el del mes de
septiembre que fue de 800 mil barriles, repartidos porcentualmente entre los
distintos paises. Con estos incrementos la cuota venezolana paso de 2 millones
845 mil barriles diarios en el mes de abril a 3 millones 75 mil barriles a comien-
zos de noviembre de 2000. La politica de bandas se ha mantenido hasta la
fecha.

En la dificil situacién originada por los actos terroristas de septiembre en Nue-
va York v Washington la situacién de los precios del petrdleo en el mercado
internacional se ha complejizado siendo todavia muy pronto para pronosticar
comportamientos futuros. Se agregan ahora las amenazas de guerra en Irak,
peroc parecieran haberse logrado niveles aceptables de estabilidad con nuevos
recortes que fija la cuota actual para Venezuela en 2 millones 497 mil barriles
diarios.

En lo que no cabe duda es que en estos tres anocs los precios se han fortaleci-
do vigorosamente (ver grafica nim. 2). Es dificil sin embargo cuantificar con
precision la incidencia de esta nueva politica de precios venezolana en ese forta-
lecimiento. Otros factores externcs a la OPEP también han contribuido en el alza
de precios vivida desde febrerp de 1999. La recuperacion de la economia en el
sureste asiatico y, mas recientermente, la deplorable agudizacién del conflicto
palestino-israeli son ingredientes poderosos en la compleja ecuacion de los pre-
cios de los hidrocarburos. Se agregan ahora los actos terroristas recientes y las
secuelas de guerra cuyos alcances todavia se nos escapan. Pero desde noviembre
de 2000 hasta el mes de septiembre de 2001, los precios estuvieron dentro de
las bandas definidas por la OPEP. En los meses finales del pasado afo los precios
se deterioraron, pero va a principios de este afo, con nuevos recortes y acuerdo
con productores independientes, los precios de la cesta OPEP regresan a la ban-
da. Es evidente que la organizacion tuvo dificultad para hacer bajar los precios
por debajo del tope méaximo fijado por la banda a finales del afio 2000. La OPEP
argumentd que los elevados precios no se debian a un déficit en la oferta de
crudos ya que, segin sus estimaciones, la oferta mundial sobrepasaba a la de-
manda en unos dos millones de barriles diarios desde el segundo trimestre del
afio 2000 y que los altos precios obedecieron mas bien a una escasez de produc-
tos v no de crudos. En Estados Unidos la capacidad de refinacion cayd de 19
millones de barriles diarios en 1981 a 16.26 millones en la actualidad. Por otra

T El precic de la llamada cesta OPEP s ¢! promedio de los precios de siete crudos producides en
los paises miembros,
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parte, el precio pagado por los consumidores finales en los paises industrializa-
dos, principalmente en Europa, se ve afectado por los muy altos impuestos que
en es05 paises pagan los consumidores por los productos derivados de los hidro-
carburos. En la Unién Europea, por ejemplo, la participacién de lo pagado por el
crudo colocado en los puertos de los paises consumidores, precio CIF, constituye
solamente el 16 por ciento del precio final al consumidor. Los refinadores y
comercializadores participan con otro 16 por ciento vy el 68 por ciento restante
lo capturan, como impuesto, los gobiernos de esos paises. La situacién en los
paises de la OCDE en su conjunto no difiere mucho de la anterior. El precio CIF
del crudo alcanza a 22 por ciento, los refinadores v comercializadores participan
con un 30 por ciento quedando ¢l otro 48 por ciento como ingreso fiscal de los
gobiernos de esos paises. Aunque hay un evidente vinculo entre el precio de los pro-
ductos v el del crudo, ese vinculo no es tan directo, el crudo participa de manera
minoritaria en el precio final de los productos derivados v los impuestos son el
principal componente en la mayoria de los paises industrializados. Esto parece
haber sido comprendido por los consumidores de muchos paises europeos, va
que las protestas registradas el afto 2000 por los precios de los combustibles
estuvieron dirigidas principalmente a presionar a sus gobiernos por una disminu-
cién en los altos impuestos como via para disminuir el precio final de los deriva-
dos. Adicionalmente, el incremento en los costos del trasporte, motivado por
regulaciones de proteccién ambiental que obligan a la construccién de banqueros
de doble fondo para minimizar los riesgos de derrames de crudo, contribuye
también a elevar los precios (Rodriguez, 2000; orep, 2000b).

A lo anterior, limitaciones en la capacidad de refinacion, altos impuestos e
incrementos en las tarifas de los fletes, habria que anadir el papel de los mercados
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a futuro de Nueva York (Nymex), Londres (IPE) v Singapur (SMEX)} en la determi-
nacién de los precios del petrélec. Estos mercados que funcionan con la especu-
lacion de contratos de venta a futuro de volimenes de crudo determinados en los
altimos veinte afos han crecido sostenidamente, llegandose a negociar en un dia
contratos por cantidades superiores a los 150 millones de barriles, siendo la de-
manda mundial real actual de unos 76 millones. Ante las expectativas generadas
por el inicio del invierno en los principales paises consumidores y la eventualidad
de una profundizacién v ampliacion del conflicto en el Oriente Medio, por la
deplorable ola de violencia registrada entre palestinos y israelitas en los dltimos
meses, se produce, motivado por una estimacién de escasez en ciernes, un incre-
mento artificial de la demanda a futuro con su correspondiente incremento en los
precios. Por el contrario. incertidumbres sobre el futuro de la economia mundial,
temores de recesién y nubarrones bélicos en el horizonte crean un clima de
pesimismo que estimula una caida en los precios.

Pero, en todo caso, seria por lo menos mezquino no reconocer que la discipli-
na y cohesion actual de la OPEP le otorga a esta organizacidén una muy importan-
te capacidad reguladora, en una situaciéon del mercado petrolero mundial en la
cual los productores independientes producen volimenes cercanos a su capaci-
dad méaxima. La OPEP tuvo en su momento dificultad en reducir los precios, pero
mostrd eficacia cuando, segiin sus miembros, fue necesario elevarlos. También
se mostro dispuesta a actuar para evitar una caida severa desde finales del pasa-
do ano. Por supuesto que lo anterior no niega que en situaciones como la actual
de estabilidad relativa vy precios moderadamente altos los paises miembros de la
organizacién produzcan por encima de sus cuotas establecidas, pero sin llegar a
una “guerra de precios” entre ellos como ocurrid en 1997 v 1998. Ademas, a lo
largo de estos (ltimos tres afios la OPEP se ha ganado el puesto de interlocutor
valido del necesario didlogo entre productores v consumidores.,

A fines del mes de octubre del ano 2000 el para ese entonces secretario de
Energia de Estados Unidos estuvo dos dias en Caracas para reunirse con su
homologo venezolano vy, para la fecha, presidente de la OPEP. En esta reunién
Bill Richardson expresé su satisfaccién por el incremento en la produccion de
crudos por parte de los paises de la OPEP, anunciada para fines de ese mes por la
aplicacién de la politica de banda. Saludd también el secretaric de Energia esta-
dounidense la reunién a realizarse en Riad, entre el 17 y el 19 de noviembre de
2000, entre los productores y los consumidores en el marco del vil Foro Interna-
cional de Energia. Recuérdese que en el punto nueve de la Declaracion de Cara-
cas la OPEP se comprometid a: "Buscar activamente canales de didlogo nuevos v
efectivos entre los productores vy los consumidores de petréleo, para beneficio de
la estabilidad del mercado ..." (oPeEP, 2000a:2).

Durante la primera semana de noviembre de ese mismo afio también se re-
unieron en Caracas representantes de la Union Europea con el ministro Rodri-
guez. La OPEP tuvo también participacion activa en el Foro Internacional de Energia
realizado en Osaka, Japén este afno. La organizacién ha dado muestras de madu-
rez al fijarse como objetivo, v actuar en consecuencia de manera creible para la
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comunidad internacicnal, el lograr en el mediano plazo una estabilizacién de los
precios a niveles aceptables tanto para los productores como para los consumi-
dores. Atras parecen haber quedado los afos en que se reivindicaba el més alto
precio posible para la materia prima, con las dafinas consecuencias posteriores
que esa politica acarred para las economias de los paises productores.

No hay duda que la participacion de Venezuela en la OPEP desde el inicio del
gobierno de Chévez ha sido mucho més comprometida v activa con la organiza-
cidn v sus politicas que en anos anteriores. Es reconocida por los deméas miem-
bros el apego a los compromiso de parte de Venezuela y propuestas presentadas
por el pais, como la politica de bandas, que han sido asumidas por la OPEP. Este
cambio en la relacién con la organizacion ha llevado ademés a que en el seno de
la misma se reconozca el nuevo papel que ejerce Venezuela. Quien fuese el pri-
mer ministro de energia del gobierno de Chavez, Ali Rodriguez Araque, fue
primero designado presidente de la organizacion v luego, por unanimidad, electo
para ocupar el cargo de secretario general. Al pasar Rodriguez a la presidencia
de PDVSA, es sustituido en la secretaria general de la OPEP por quien lo sustituye-
ra como ministro, Alvaro Silva Calderén. Ademas. se garantizd entre todos sus
miembros la realizacion exitosa de la Il Cumbre en Caracas.

Otro cambio importante ocurrido es el desplazamiento del centro de disefio de
la politica petrolera en el pais. Ese centro desde la nacionalizacion, como va
mencionamos, se fue moviendo del ministerio a la alta gerencia de la industria
nacionalizada. Fue claro durante la década de los noventa, v méas especificamente
en la sequnda mitad con el despliegue pleno de la politica de apertura, que el
centro de formulacién de politicas piblicas petroleras en el pais estuvo en PDVSA.
Desde el comienzo de la gestién de Chévez lo que en su momento fue denuncia-
do como un Estado dentro del Estado ha sido revertido sustancialmente. Hoy es
el Ministerio de Energia y Minas el centro para el disefio e implementacién de las
politicas piblicas para esta actividad.

El MEM v PDVSA se han fijado como meta a mediano plazo el incremento en el
pais de las actividades aguas abajo en la actividad petrolera. El actual ministro,
Alvaro Silva Calderén, ha sido en su larga trayectoria un defensor decidido de la
industrializacién aguas abajo en el pais. La cesta de exportacion actual esta con-
formada por 60 por ciento de crudos y 40 por ciento de productos derivados. Se
plantea invertir esa relacién. Para el logro de este objetivo la participacidén vene-
zolana en los mercados de gasolinas v lubricantes de Latinoamérica es fundamen-
tal. Con este propésito PDVSA ha desarrollado el provecto CILA (Citgo International
Latin America) para la incursién de los productos marca PDV o Citgo en los
mercados de la regién (E! Nacional, E-1, 12 de noviembre del 2000). Se subraya
la actual vocacién venezolana de participar méas activamente en el mercado re-
gional con su principal producto de exportacién. Los acuerdos bilaterales con
paises centroamericanos y del Caribe, como parte del Pacto de San José, for-
man parte de esta estrategia.

Pero donde es posible que se manifieste de manera mas perdurable el cambio
en politica petrolera es en la creacién de un nuevo marco legislativo para los
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hidrocarburos.® Al iniciarse el gobierno de Chavez mantenia su vigencia la ley de
1943 que, conjuntamente con otro conjunto de leyes promulgadas posterior-
mente y decisiones de la Corte Suprema, conformaban un marco juridico com-
plejo v no del todo coherente para la actividad petrolera en Venezuela. Esta
situacién ha sido modificada con la promulgacién de dos instrumentos legales
que derogan toda la legislacién previa v crean un nuevo marco legal. En septiem-
bre de 1999 se publica en la Gaceta Oficial la Ley Orgénica de Hidrocarburos
Gaseosos® v en noviembre de 2001 la Ley Orgénica de Hidrocarburos.!®

Entre los cambios mas importantes que estos instrumentos legales incorporan
es la introduccién de modificaciones sustanciales a los dispositivos de captura de
la renta. Con la apertura se profundizd un proceso de liberalizacién del régimen
fiscal petrolero en el pais. Siguiendo la tendencia mundial dominante a lo largo
de la década de los noventas, que presioné a los paises exportadores a reabrir su
sector petrolero a la inversion privada, las autoridades petroleras del momento
implementarcn en Venezuela, como mencionamos anteriormente, el proceso de
la Apertura Petrolera. La busqueda de inversion privada internacional estuvo
acompanada, por el argumento de la competitividad, con el reclamo de liberali-
zar sus regimenes fiscales (Mommer, 1999b:49-83).

De varias formas se procurd disminuir la renta de la tierra lo méas posible v
restringir la participacién fiscal del pais a la tributacién a la ganancia, obteniéndose
a la larga una menor participacién fiscal. De alli que las diversas modalidades
implementadas con la Apertura tienen en comin una presién para la reduccién
de la regalia, que de acuerdo a la ley de 1943 debia ser de un sexto de lo
producido v sélo en casos excepcionales podria disminuirse. Con la Apertura la
excepcidn se convirtid en regla. Esta presién por concentrar la recaudacién fiscal
petrolera en los tributos a la ganancia conlleva, ademés, a que la ansiada inver-
sidn privada es obtenida con una fuerte subvencion piblica. Si esos tributos que-
dan fijados entre 60 v 70 por ciento de la ganancia, resulta que de cada dolar
invertido el Estado propietario aporta entre 60 o 70 centavos vy el inversor priva-
do sélo 40 o 30. La nueva legislacién busca incrementar la regalia y equiparar
los impuestos sobre la renta, tributo a la ganancia, con las restantes actividades
econtmicas en el pais. Para el gas la regalia se fijo en 20 por ciento v para los
hidrocarburos liquides en 30 por ciento. Con ello se procura garantizar un ingre-
50 fiscal méas estable, compartir los riesgos de precios bajos entre el Estado pro-
pietario y la industria petrolera y estimular la actividad aguas abajo.

Con el anterior marco legal la actividad industrial aguas abajo era pechada con
tributos superiores a las actividades industriales no petroleras estimulando la rea-

% Para un andlisis més detallado de la reforma petrolera impulsada por el gobierno del presidente
Chiévez wéase el Tema Central “La reforma petrolera en Venezuela™, en la Revista Venezolana de

Economia y Cienclas Sociales (2002).
de 191-;}!9 Orgénica de Hidrocarburos Gaseosos, en Gaceta Oficlal, nim. 36.793, 23 de septiembre
1 Ley Orgénica de Hidrocarburos, en Gaceta Oficial nim. 37.323, 13 de noviembre de 2001.
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lizacién de estas actividades fuera del pais, en paises con tributaciones menores.
La nueva ley marco se inclina mas hacia un régimen fiscal propietario que
tiende a considerar, también, los intereses del Estado propietario, al garantizar
una renta de la tierra en cualquier condicién, demarcando con claridad entre la
ganancia y la renta de la tierra (Mommer, 1999b:62-67). Es esta una direccién
contraria a las presiones liberalizadoras y que podria tener efectos de largo aliento.

La orientacién de la nueva politica petrolera ha mostrado signos inequivocos
de recuperacién del papel del Estado en la defensa de los intereses nacionales,
pudiendo ser calificada como nacionalista. La recuperacion de los precios desde
el afio 1999, por la reconquista del papel regulador de la OPEP en el mercado
mundial del petréleo del cual Venezuela ha sido corresponsable notoric, v la
consecuente mejora en la recaudacién fiscal petrolera le permitié al gobierno
mitigar la severa crisis econémica que venia padeciendo el pais desde por lo
menos los inicios de la década de los ochentas. El afic 2002 ha sido mas compli-
cado. La severa crisis politica ha estado acompanada de dificultades en el terreno
econdrmico. Sin duda la turbulencia politica ha sido un factor relevante de estimu-
lo de esas dificultades. Pero alin en estos tiempos de dificultades, la politica pe-
trolera, por los elevados ingresos fiscales que genera, ha sido sostén fundamental
de todo el proyecto chavista.

Aunque no siempre de manera abierta, la reforma petrolera en marcha esta
en un lugar central de la aguda confrontacién politica que vive el pais. Con el
derrocamiento del gobierno de Chavez por 48 horas en el mes de abril de este
afio esto fue evidente. El gobierno de facto no llegd siquiera a nombrar a su
gabinete completo, pero si fue designado un nueve presidente de PDVSA, el gene-
ral Guaicaipuro Lameda, quien habia sido removido del mismo cargo en febrero
por oponerse a la Ley de Hidrocarburos promulgada en noviembre del ano ante-
rior; esa misma ley fue derogada por decreto; v el acuerdo bilateral con Cuba fue
suspendido. En documento de octubre de 2002, Pacto democrético por la uni-
dad v reconstruccion nacional, la Coordinadora Democrdtica, instancia que
agrupa a las principales fuerzas de oposicién al gobierno de Chévez, se refiere
también a la politica petrolera en términos contrarios a las politicas en marcha.
Entre los acuerdos en materia econémica recogidos se sefala la necesidad de
reconsiderar las leyes aprobadas por la via Habilitante, dos de las cuales son
precisamente las que conforman el nuevo marco legal para la actividad petrolera.
Ademds, se anuncia una politica de aumento del volumen de produccién de cru-
do, que para cualquier entendedor significa retornar a politicas de confrontacion
en el seno de la OPEP con el consecuente deterioro de los precios en el mercado
internacional.

La vigencia v actualidad de la discusién publica en Venezuela sobre la reforma
petrolera es incuestionable. La actividad petrolera fue medular para la sociedad
venezolana durante buena parte del siglo XX v todo parece indicar que lo seguira
siendo a lo largo de este siglo. De alli que la definicibn de los rumbos v las
orientaciones para este vital sector debe ser preocupacién de todos.
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