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LA APERTURA PETROLERA VENEZOLANA: UN PROCESO
INCONCLUSO DE CAMBIO EN SUS ESTRUCTURAS

Jests Mora CoONTRERAS ¥

INTRODUCCION

En la actualidad ocurre un cambio en la politica petrolera venezolana
que puede ser generador, segin se sostiene en esta primera aproximacion,
de transformaciones estructurales en las variables fundamentales del
negocio petrolero: su apertura a la inversién privada extranjera.’

En efecto, hasta muy recientemente, todas las actividades nacionales
relacionadas con la materia de los hidrocarburos, meticulosamente re-
servadas al Estado segin la ley de nacionalizacién de 1975, habian sido
ejercidas casi de manera exclusiva por Petréleos de Venezuela, Socie-
dad Anénima, (ppvsa), empresa de capital pablico en su totalidad,
que actuaba como un verdadero monopolio econémico y de derecho.
En consecuencia, a los capitales privados les quedé prohibido realizar
unilateralmente las actividades reservadas al Estado (Duque Corre-
dor, 1978; 41, 88). No obstante, a inicios de la década de los noventa,
comienza a tomar cuerpo el proyecto segin el cual, dadas la crisis eco-
némica venezolana y la correspondiente insuficiencia de recursos finan-

* Seccién de Estudios de Posgrado en Economfa de la Facultad de Ciencias Econémicas
y Sociales de la Universidad de Los Andes, Mérida, Venezuela. Las ideas, opiniones y co-
mentarios desarrollados en este articulo corresponden en lo esencial con el contenido de dis-
cusiones sostenidas con los profesores Carlos Domingo, Andrés Rojas, Alejandro Padrén y
Bernard Mommer. Sin embargo, la responsabilidad de este texto y la manera de escribirlo
son competencia exclusiva del autor.

1 Con anterioridad se han producido otros cambios. Los m&s importantes ocurrieron en
esta industria venezolana en los tiempos recientes: el primero, en 1976, al momento de la
nacionalizacién vy, el segundo, en 1983, cuando ppvsa decide internacionalizarse.
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cieros de ppvsa, asi como el comportamiento del mercado petrolero
internacional, era necesario abrir las puertas de las actividades petro-
leras nacionales de exploracién-produccién al capital privado, extran-
jero y nacional, aunque con mucha ambigiiedad en relacién con este
ultimo. Sin embargo (como era previsible esperar en sociedades diri-
gidas por élites politicas formadas al abrigo del nacionalismo, el populis-
mo y el clientelismo; y élites tecnocraticas que perciben la intromisién
abierta a veces, sutil otras, pero creciente del Estado y de los poli-
ticos en su amblto) ese cambio no sucede de manera sdbita como un
terremoto, sino que se manifiesta mas bien como sucesién de pequefios
sismos, a través de formas juridicas contractuales, aparentemente in-
conexas, diversas ciertamente, pero subsiguientes, y que, por tanto,
se presentan como fases de un proceso, no del todo concluido, pero cuya
tendencia mas evidente parece ser intentar poner el recurso natural
a disposicién de las empresas petroleras. Se trataria entonces del fin
de un ciclo, que comienza con la nacionalizacién misma, y el comien-
zo de uno nuevo, que se inicia con la apertura petrolera. Antes de expo-
nerlo y analizarlo, hay que hacer referencia a dos hechos que parecen
ser las causas de la apertura: primero, la naturaleza y la evolucién de
las relaciones entre el Estado y ppvsa; y, segundo, el comportamiento
del mercado petrolero internacional.

I. NATURALEZA Y EVOLUCION DE LAS RELACIONES
ENTRE EL ESTADO Y PDVSA

Para intentar comprender el tratamiento que se hari de la naturaleza
y la evolucién de las relaciones entre el Estado y ppvsa, podria resultar
Gtil rememorar una situacién del progreso de la conciencia, expuesta por
Hegel en su Fenomenologia del Espiritu de 1807. Esa situacién se re-
fiere a la célebre dialéctica del amo y del siervo. De los dos, uno arries-
ga su vida y reta al otro a una lucha a muerte. Su objetivo es lograr
que se le reconozca como persona. El otro antagonista prefiere la vida
al riesgo de la lucha vy, por tanto, se somete: elige la servidumbre. No
es reconocido como persona, pero reconoce al otro como su amo. El
amo conserva al siervo como se conserva una cosa mas que le pertenece
y lo hace trabajar, reservandose el disfrute de las cosas. Ahora bien, al
no reservarse sino el disfrute de las cosas, el amo adopta frente a
ellas una actitud diferente a la del siervo. Disfrutar una cosa es depen-
der de ella, trabajarla es hacerla depender de si misma, “superarla”
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en la dialéctica hegeliana. A causa de la resistencia que oponen las
cosas, la conciencia del siervo se disciplina y se educa. A través del
trabajo el siervo vence su propio temor y es reconocido por el sefior
como persona; en consecuencia: lo supera sin enfrentarsele.”

En la ley de nacionalizacién de la industria petrolera venezolana,
el estatuto original de PpDVsA y sus subsiguientes modificaciones se en-
cuentran contenidos de manera explicita la naturaleza y el ambito de
sus relaciones con el Estado. Para aprehenderlas en su justa dimensién,
conviene, sin embargo, partir de la siguiente premisa: la nacionaliza-
cién petrolera venezolana ha de entenderse como el resultado final de
un largo y contradictorio proceso iniciado practicamente desde el co-
mienzo mismo —1917— de la explotacién petrolera comercial en el pais
(Mommer, B., 1988). En términos de la dialéctica descrita precedente-
mente, es posible afirmar entonces que el Estado se habja arriesgado
en un largo enfrentamiento pacifico y civilizado con las grandes cor-
poraciones petroleras; y que a partir del 1 de enero de 1976, en un
acto pleno de simbolismo y significacién, se autopresentaba triunfante
ante el mundo, como amo y sefior del recurso natural y, sobre todo,
de la actividad petrolera venezolana. Esta afirmacién se corresponde,
asimismo, con el encabezamiento del articulo lo. de la ley de nacio-
nalizacién de 1976:

Se reserva al Estado, por razones de conveniencia nacional, todo lo relativo
a la exploracién del territorio nacional en busca de petréleo, asfalto y demas
hidrocarburos; a la explotacién de yacimientos de los mismos, a la manufac-
tura o refinacidn, transporte por vias especiales y almacenamiento; al comer-
cio interior y exterior de las sustancias explotadas y refinadas, y a las obras
que su manejo requiera.

Adicionalmente, el Estado recupera o revierte a finales de 1975 los
derechos cedidos con anterioridad a los concesionarios. El mismo ar-
ticulo citado asi lo establece: “Como consecuencia de lo dispuesto en
este articulo, quedaran extinguidas las concesiones otorgadas por el
Ejecutivo Nacional...”.

Sin embargo, el Estado no podia ejercer por si mismo las activida-
des que acababa de reservarse; tenia que hacerlo a través de interme-

2 Hegel, G. W. F. Phénoménologie de VEsprit. 1807, Paris, Aubier, 1991. Traduction et
avant-propos par Jean-Pierre Lefebvre. Hyppolite, Jean, Génesis y estructura de la Fenome-
nologia del Espiritu de Hegel. Barcelona, Ediciones Peninsula, 1974.
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diarios: el Ejecutivo Nacional o empresas de su propiedad. Asi se esta-

blece, con cierta asimilacién inexacta del Estado con el ejecutivo na-

cional, en el articulo 50. de la mencionada ley: “El Estado ejercera

las actividades sefialadas en el articulo lo. de la presente ley directa-

(rinfantc por el ejecutivo nacional o por medio de entes de su propie-
ad...”

El paso subsiguiente fue escoger la via de crear empresas, dejando
nitidamente asentado que el Estado, a través del ejecutivo nacional,
disponia de una amplisima capacidad para ejercer las actividades re-
servadas: desde la creacion de empresas, pasando por su fusién, hasta
su liquidacién. El articulo 6o. de la citada ley asi lo reza:

A los fines indicados en el articulo anterior, el ejecutivo nacional organizara
la administracién y gestion de las actividades reservadas, conforme a las
siguientes bases:

Primera: crear4, con las formas juridicas que considere conveniente, las
empresas que juzgue necesario para el desarrollo regular y eficiente de tales
actividades, pudiendo atribuirles el ejercicio de una o més de éstas, modifi-
car su objeto, fusionarlas o asociarlas, extinguirlas y liquidarlas y aportar su
capital a otra u otras de esas mismas empresas. Estas empresas seran de la
propiedad del Estado..

Asi, el Estado venezolano no hacia més que ejercer en todo su am-
bito normativo-juridico el derecho de propiedad. Sin embargo, a fin
de hacer mejor uso de ese derecho, valga decir, de ejercerlo directa-
mente y por medio de una sola empresa, més facil de controlar en
definitiva, se dispuso también en la misma ley: “atribuir a una de las
empresas Tas funciones de coordinacién, supervisién y control de las ac-
tividades de las demés”. Desde su nacimiento, el holding PDVsA ten-
dré entonces una doble funcién de intermediacién: por un lado, sera
el interlocutor de las empresas publicas petroleras venezolanas frente
al Estado y, por el otro, sera el instrumento de la politica petrolera
disefiada por el ejecutivo nacional a fin de hacer cumplir sus pautas
por las 13 empresas que se Crearon para operar las actividades nacio-
nalizadas més la Corporaciéon Venezolana del Petrdleo (antigua cve,
hoy Corpoven), es decir, 14 empresas en total. Esta (ltima funcién
aparece expresada con nitidez en el decreto presidencial que le dio
origen a PDVSA: “Se crea una empresa estatal, bajo la forma de socie-
dad andnima, que cumplird y ejecutard la politica que dicte en ma-
teria de hidrocarburos el ejecutivo nacional.
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A ppvsa se le proveyé estatutariamente de las mas amplias facul-
tades o competencias en la materia:

La sociedad tendrd por objeto planificar, coordinar y supervisar la accién
de las sociedades de su propiedad, asi como controlar que estas Gltimas en
sus actividades de exploracién, explotacién, transporte, manufactura, refina-
cién, almacenamiento, comercializacién o cualquiera otra de su competencia
en materia de petrleo y deméas hidrocarburos, ejecuten sus operaciones de
manera regular y eficente (...) promover, como accionista o no, otras socie-
dades civiles o mercantiles y asociarse con personas naturales o juridicas (.. .)
fusionar, restructurar o liquidar empresas de su propiedad (...) vy, en ge-
neral, realizar todas aquellas operaciones, contratos y actos comerciales
que sean necesarios o convenientes para el cumplimiento del mencionado
objeto.

Continuando con las similitudes de la dialéctica expuesta al comienzo
de esta primera parte, se podria afirmar que el Estado asigné a ppvsa
como su responsabilidad la totalidad de la relacién con el “trabajo del
petréleo”. Sin embargo, aun cuando el siervo acate al amo y cumpla
fiel, leal y eficientemente sus decisiones, éste velara por sus derechos.
Segiin los estatutos de PDVSA, como se vio anteriormente, la empresa
estd obligada a cumplir y ejecutar la politica que dicte en materia de
hidrocarburos el ejecutivo nacional; pero, “por 6rgano del Ministerio
de Minas e Hidrocarburos” (Ministerio de Energia Minas —MEM—
a partir del 28 de diciembre de 1976). En otras palabras, la relacién
de ppvsa con el ejecutivo nacional, es una relacién intermediada, a
través del MEM, lo que no dejara de tener consecuencias sobre la poli-
tica actual de apertura petrolera.’® El MEM ejerce, ademés, por dispo-
sicibn estatutaria, la representacién de la Repiblica en las asambleas
de ppvsa; y las preside. No designa los miembros del 6rgano adminis-
trativo de la corporacién —el directorio—, porque esta facultad es
privativa, segin los estatutos, del presidente de la reptiblica, quien
hace uso de ella mediante decreto presidencial.

Quedan asi expuestas, a partir de la nacionalizacién, las competen-
cias fundamentales y la naturaleza de las relaciones entre los dos agen-
tes claves de la industria petrolera venezolana: el Estado y ppvsa. Por
supuesto, a fin de cubrir los gastos de funcionamiento de la empresa

3 Andrés Sosa Pietri, expresidente de PDVsA, expone en una obra reciente (1993) las
miltiples intromisiones del Ministerio en el quehacer empresarial.
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recién creada, el Estado dispuso que las operadoras quedaban obliga-
das a entregar mensualmente a ppvsa un 10 por ciento de los ingresos
netos provenientes del petréleo exportado por ellas durante el mes
inmediatamente anterior, y afiadié, en un acto tipico de liberalidad,
inherente a su condicién de amo rentista, que estas cantidades estarian
exentas del pago de impuestos y serian deducibles del impuesto sobre
la renta de las operadoras (articulo 60. de la ley de nacionalizacién).

Desde entonces, la historia es mas o menos conocida. Al tiempo que
PDVsA se desarrolla como una exitosa corporacién petrolera nacional e
internacional (ppvsa, 1986; Mora y Espinasa, 1994), colocdndose hoy
en el segundo lugar en el ranking de la conocida revista Petroleum
Intelligence Weekly (piw, 1994), el Estado venezolano entra en una
profunda crisis econémica y politica, a la que se sumara luego la crisis
de la sociedad veriezolana en su conjunto. Conviene, sin embargo, para
efectos de este articulo, profundizar en algunos detalles de la evolucién
de las relaciones entre el MEM y PDVSA; y, sobre todo, cémo el MEM
fue interviniendo progresiva y crecientemente en las actividades inhe-
rentes a PDVSA como empresa y perdiendo “capacidad instalada” para
disenar la politica petrolera.

Desde el inicio de la industria petrolera nacionalizada se presentaron
fricciones naturales entre la corporacién petrolera y el Ministerio corres-
pondiente. Sin embargo, en 1979, mediante decreto presidencial, se
modifica el estatuto de ppvsa a fin de reforzar y ampliar la injeren-
cia del MEM en la gestién diaria de los negocios del holding petrolero.
De esa manera, se estableci6 legalmente que los objetivos sociales de
la empresa se cumpliran bajo los lineamientos y las politicas que esta-
blezca o acuerde el ejecutivo nacional a través del MEM; que las activi-
dades que realice la empresa para cumplir su objeto social estaran
sujetas a las normas de control que establezca el MEM; que la asamblea
ordinaria se reunird dos veces al aflo y no una como lo establecia el
decreto anterior; que entre las atribuciones de la asamblea, es decir,
del Ministerio, esta la de examinar, aprobar o improbar los presu-
puestos consolidados de inversiones y de operaciones de la corpora-
cién y, en fin, que los directores durarian a partir de entonces dos
afios en 'sus—cargos y no cuatro eomo estaba- establecido. “El MEM
podia intervenir y controlar ahora con mayor legitimdad los asun-
tos concernientes a la empresa a través de sus lineamientos” (Mora y
Rojas, 1994).

Posteriormente, en 1982, cuando Venezuela debe aceptar una reduc-
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cién del 12 por ciento en sus volimenes de exportaciones petroleras,
a fin de cumplir con la cuota resuelta por la oPEP para intentar detener
la caida inevitable de los precios, traducidos en una fuerte contraccién
fiscal en Venezuela; el presidente de la Republica, sin conocimiento
previo ni del presidcnte ni del directorio de ppvsa, autoriz6 la cele-
bracién de un convenio cambiario entre el ejecutivo nacional y el
Banco Central de Venezuela (Bcv), mediante el cual se establecié que
todos los saldos en moneda extranjera que tuvieran las empresas petro-
leras en el exterior serian transferidos al Bcv, y que a partir de entonces
la totalidad de las divisas originadas por las actividades de las opera-
doras serian de venta obligatoria al mismo Bcv, que las administraria.
En breve, las empresas petroleras no podrian mantener depdsitos de
moneda extranjera en el exterior. Las divisas estarian centralizadas en
el Bcv. Un claro ataque a la autosuficiencia financiera de ppvsa, que
por medio de sus colocaciones habia acumulado importantes sumas de
capital.

En posteriores oportunidades, el ejecutivo nacional ha aprobado,
por ejemplo, el pago adelantado de impuestos por parte de las opera-
doras petroleras y la compra obligatoria de titulos de la deuda puablica
(Mora y Rojas, 1994).

En fin, a medida que transcurria el tiempo pasé a observarse un des-
nivel significativo entre las remuneraciones de los empleados del MEM
y el paquete de remuneraciones de los empleados de ppvsa. Los profe-
sionales més capacitados del MEM desvian entonces su oferta de tra-
bajo hacia otras instituciones y empresas, incluida la petrolera. Sin
embargo, la corporacién no constituye un atractivo sélo para los me-
jores profesionales, también lo es para algunos “cuadros” profesionales
de los partidos politicos. . .

En breve, a inicios de los afios noventa, se puede afirmar, por la
fuerza de las competencias legal y estatutaria, que PDVSA continfia
teniendo bajo su responsabilidad el “trabajo del petréleo”; pero tam-
bién, debido a la pérdida de la “capacidad instalada” del MEM, la cor-
poracién asume el disefio de la politica petrolera venezolana. ;En qué
términos y condiciones disefiara Ppvsa esa politica y cuales pueden ser
las ‘consecuencias previsibles?; -es et objeto de la tercera parte-de este
trabajo. Antes, sin embargo, es preciso exponer, aunque sea sumaria-
mente, el comportamiento del mercado petrolero internacional, varia-
ble que ejerce también su influencia en el disefio de la actual politica
de apertura petrolera venezolana.
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II. EL. COMPORTAMIENTO DEL MERCADO PETROLERO INTERNACIONAL

Como se afirmé en la introduccibén, no se trata en este trabajo de
intentar reconstruir el comportamiento del mercado petrolero inter-
nacional. Sin embargo, conviene precisar aunque sea de manera sucinta
que, a veinte afios del primer incremento de los indices internacionales
de precios del petrdleo y a seis del fin de la guerra fria, tres hechos
parecen caracterizar actualmente ese comportamiento:

Primero, el “trabajo de la crisis” del capitalismo (De Bernis,
1988; 104) se presenta como llevando consigo un crecimiento econé-
mico mundial débil e inestable y el estancamiento de la demanda pe-
trolera, mientras se producen reacomodos internacionales o intrarre-
gionales (Thurw, 1992), intra e interindustriales, empresariales y
laborales (Reich, 1992) y concurrencia de ciertos productos sobre
espacios de sustitucién mas amplios y mas abiertos con posibilidades
tecnolégicas reales de desplazamiento de unos en beneficio de otros,
el petréleo entre ellos.

Segundo, el fracaso del sistema opep (Al Chalabi; 1984 como
sustituto del antiguo céartel petrolero regulando la oferta a través
de cuotas y fijando indices internacionales de precios en beneficio de
un mercado atomizado de crudos y productos, negociados por me-
dio de contratos y precios férmula, spots, netbacks, futures, forwards
y spreads.

Tercero, el colapso del bloque socialista que ha acelerado la ten-
dencia hacia la reprivatizacién en general y en particular del negocio
petrolero, bien por el lado de los activos bien por el lado de la renta
petrolera (incluyendo su disminucién) o de las reservas. La interactua-
cién de estos factores trae como consecuencia la reapertura de las
puertas de la industria petrolera de los paises ain llamados del Tercer
Mundo al capital privado, en términos y condiciones que prefiguran
el regreso del control del “petrbleo para las empresas petroleras”. En
breve, como afirma Michael Tanzer (1994, 2), la relacién de fuerzas
entre las grandes corporaciones petroleras privadas y los paises petro-
leros del Tercer Mundo ha cambiado bruscamente en provecho de
aquéllas. .. reconcentradas y con una fuerte tendencia a constituirse
en un verdadero oligopolio energético petréleo-gas-carbén (Chevalier,
1988). En este sentido, la politica petrolera venezolana de apertura al
capital privado no parece sino formar parte de las consecuencias de
esta triple conjuncién de factores,
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III. LA POLiTICA DE APERTURA PETROLERA VENEZOLANA

Desde el inicio del proceso de apertura petrolera venezolana al capital
privado, existia la conviccién internacional (piw, 1993) de que todos
los pasos que pudieran darse en ese sentido no eran mas que etapas
preparatorias del terreno para culminar asociando al capital extranjero
con PDVsA en la exploracién y produccion de petréleo convencionales;
cuyo “marco contractual de condiciones de asociacién” es sujeto de
estudio en la actualidad por parte del Congreso venezolano. Queda
claro entonces que esa politica de apertura petrolera venezolana al ca-
pital privado constituye una simbiosis entre Ppvsa y el capital petrolero
internacional. Sin embargo, esa asociacién no se ha presentado sélo bajo
la forma de los convenios de asociacién para explorar crudos conven-
cionales; con anterioridad ha asumido otras formas juridicas que tie-
nen por objeto otros tipos de hidrocarburos. Durante 1992 y 1993, se
celebraron primero contratos de servicio para explotar campos petro-
leros inactivos y luego convenios de asociaciones para explorar y explo-
tar gas y petréleos pesados y extrapesados. La apertura petrolera vene-
zolana asume, pues, la relacién contractual como su forma de expresién
més acabada hasta ahora.

En efecto, Venezuela ha optado por celebrar diversos tipos de con-
tratos con empresas privadas para realizar actividades relacionadas con
la exploracién y produccién de hidrocarburos en el pais. Esa diversidad
contractual, llevada a cabo por medio de tres etapas, subsiguientes y
progresivas en el tiempo, en las clases de hidrocarburos que se involu-
cran y en los derechos que se acuerdan entre los inversionistas priva-
dos, ppvsa y el Estado venezolano, puede calificarse como un proceso
inconcluso cuyas tendencias maés gencrales podrian reducirse a dos:
a) intentar poner el petréleo a disposicién de las empresas petroleras
v b) provocar un cambio profundo en las estructuras de la industria
petrolera venezolana.

a) El petréleo para las empresas petroleras

Si se observa la evolucién de los derechos ya acordados en los contratos
celebrados entre PpVsa y el capital privado y aquellos establecidos en
el marco de condiciones propuestas por Ppvsa y el ejecutivo nacional
al Congreso de la chubhca venezolano para los futuros contratos, pa-
recen perfilarse cada vez més y mejor dos tendencias segtin las cuales
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se intenta poner el petréleo a disposicién de las empresas petroleras
y restringir al méximo el ejercicio de la propiedad piblica de los yaci-
mientos de hidrocarburos.

Entre 1992 y 1993 ppvsa suscribié “contratos operativos” con diver-
sas empresas, extranjeras en su mayoria —B. P. Benton Oil-Vinccler
(Estados Unidos— Venezuela), Teikoku (Japén), Total (Fr), Shell—,
para reactivar 16 campos petroleros denominados inicialmente mar-
ginales y, posteriormente —demostrada la imprudencia del vocablo—,
inactivos, ubicados al este y al oeste del pais, a fin de producir crudos
medianos y livianos durante un plazo de veinte afios.* En tales conve-
nios, las empresas privadas no actian mas que como simples contratis-
tas de las filiales de ppvsa: Lagoven, Maraven y Corpoven; y, en con-
secuencia, extraido el crudo, su comercializacién corre por cuenta de
las filiales, quienes se comprometen a remunerar a las operadoras por
sus costos mas una ganancia razonable, contractualmente estipulada,
y a cancelar al Estado los impuestos correspondientes (la regalia y el
impuesto sobre la renta).

Se manifiesta asi, el primer movimiento concreto para distribuir la
renta petrolera segin un esquema distinto al establecido. En efecto,
mientras que PDVSA estd sometida a una tasa impositiva equivalente
al 67.7 por ciento de sus beneficios netos por las actividades que eje-
cuta sola: por las ganancias netas resultantes de los contratos opera-
tivos esta sujeta a la misma tasa con la que se gravan hoy los contri-
buyentes ordinarios: 34 por ciento. ppvsa retiene asi la diferencia
impositiva o, en otros términos, parte de la renta petrolera que, en
circunstancias ordinarias, deberia ir a parar a las arcas del Estado.

De esta manera, se aplicd, por primera vez, el articulo 50. de la
ley de nacionalizacién, para permitir la entrada de capital privado en
la explotacién de campos petroleros venezolanos. Ese articulo establece
ciertamente la posibilidad de que el ejecutivo nacional o PDVSA pue-
dan celebrar convenios operativos para realizar “sus funciones” que,
como se ha visto, son muy amplias.

El mismo articulo 5o. establece, por otra parte, que el ejecutivo
nacional o ppvsa podran celebrar convenios de asociacién con entes
privados; siempre y cuando 1) se trate de casos especiales que conven-
gan al interés publico, 2) se participe garantizando el control por parte

4 Del conjunto de convenios operativos suscritos y por suscribir, ppDvsa espera obtener
para el afio 2002 unos 280 mil barriles diarios: 7.7 por ciento del total esperado —de pro-
duccién (Ppvsa. Plan de Negocios, 1993).
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del Estado y 3) los convenios tengan una duracién determinada. Para
su celebracién, contintia estableciendo el articulo, se requerira la au-
torizacién previa de las Camaras del Congreso venezolano en sesién
conjunta, dentro de las condiciones que ellas fijen.

En vista del resultado exitoso para las empresas petroleras en los
términos y condiciones de los convenios operativos, ppvsa presenté al
ejecutivo nacional el segundo tipo de contratos, que terminaron siendo
autorizados por el Congreso venezolano en septiembre de 1993.° Se trata
de los denominados “convenios de asociacién”, mejor conocidos como
asociaciones estratégicas, entre Maraven-Conoco y Maraven-Total-
Itochu-Marubeni a fin de explotar y mejorar petréleos extrapesados
de la Faja Petrolifera del Orinoco y Lagoven-Exxon-Shell-Mitsubishi,
para ejecutar el proyecto Cristébal Colén relacionado con la explora-
cién y explotacion de campos de gas costa afuera; realizacién de un
complejo de licuefaccién y transporte, exportacién o disposicién de
cualquier otra manera del gas natural licuado y los subproductos obte-
nidos en el complejo (Mommer, 1994; Mora, 1994).

Estos tres contratos, ademas de someter los beneficios netos que
puedan resultar de la comercializacién del crudo mejorado y del gas
licuado a la misma tasa impositiva aplicable a los contribuyentes ordi-
narios (34 por ciento), hacen caso omiso de las normas juridicas que
establecen la competencia de la jurisdicciéon nacional,’ reducen la parte
de la renta petrolera apropiada por el Estado, limitan la soberania
impositiva nacional, asimilan el control del Estado a una participacién
menor del 51 por ciento y a un derecho de veto y no mencionan para
nada cémo podria afectar el volumen de crudos adicionales la cuota
de Venezuela en el seno de la oper. En efecto, los contratos estable-
cen: a) recurso al arbitraje internacional en caso de controversias o
reclamos relacionados con los convenios; y, b) clausulas compensatorias
a cargo de Maraven y Lagoven en caso de que durante la vigencia de
los convenios se llegaren a adoptar “decisiones de autoridades adminis-

S Gaceta Oficial de la Repiblica de Venezuela, Caracas, 9 de septiembre de 1993. Estin
previstos otros proyectos.

6 Por ejemplo, la constitucién nacional reza en su articulo 127: “En los contratos de
interés pablico, si no fuere improcedente de acuerdo con la naturaleza de los mismos, se
considerara mcorporada aun cuando no estuviere expresa, una cliusula segiin la cual las
dudas y controversias que puedan suscitarse sobre dichos contratos y que no llegaren a ser
resueltas amigablemente por las partes contratantes seran decididas por los Tribunales com-
petentes de la Republica, sin que por ningiin motivo ni causa puedan dar origen a reclama-
ciones extranjeras”.
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trativas nacionales, estatales o municipales o de cambios en la legisla-
cion” que se traduzcan en un trato discriminatorio a los socios extran-
jeros. A objeto de dar cumplimiento al requisito de control por parte
del Estado, se crearon acciones privilegiadas a nombre de las filiales
venezolanas, las cuales les confieren: a) derecho a formar parte del
quérum de las asambleas de accionistas, b) una especie de derecho de
veto para las decisiones fundamentales y ¢) nombrar al presidente y al
gerente general de la junta directiva de la empresa. No obstante, se
establece explicitamente, asimismo, que en ningin caso la participacion
accionaria de Maraven y Lagoven podran ser superiores al 49.9 y al 49
por ciento, respectivamente.

A finales de 1994, ppvsa presenté nuevamente al ejecutivo Nacional
y éste, a su vez, al Congreso venezolano un nuevo modelo de contratos
para terminar de abrir las puertas de la industria petrolera al capital
privado: marco de modelo de convenios de asociacién para explorar
y explotar hidrocarburos, conocidos en la jerga petrolera como contra-
tos de ganancias compartidas.’

Los términos y condiciones fundamentales de ese marco propuesto
son los siguientes: 1) ppvsa designard una o més de sus filiales para
licitar entre inversionistas calificados (financiera y técnicamente) la
celebracién de convenios de asociacién; 2) el objeto de esos convenios
es la exploracién, desarrollo y explotacién de yacimientos comerciales
ubicados en areas especificas dentro del 4rea general determinada a la
filial, asi como el transporte y la comercializacién de hidrocarburos y
la correspondiente distribucién de beneficios derivados de la comercia-
lizacién; 3) los inversionistas asumen por su cuenta el riesgo de explo-
rar las areas especificas en un plazo acordado convecionalmente (hasta
9 afios); pero, el 4rea de exploracién se reducird a medida que los in-
versionistas renuncien a las porciones menos prospectivas; 4) Si se des-
cubren yacimientos, el inversionista definird un plan de evaluacién
para desarrollarlos y otorgara a una filial de ppvsa la opcién de ad-
quirir hasta un 35 por ciento de las acciones de una empresa que se
constituird para esos efectos. Esa empresa sera la responsable de ejecu-
tar las actividades de desarrollo, produccién y comercializacién de los
hidrocarburos que se extraigan durante un plazo de 20 afios, prorroga-

7 Todo cuanto se diga sobre este nuevo movimiento, se entenderd como provisional. El
marco de modelo de convenios estd sometido actualmente a discusibn del Congreso venezo-
lano, Sin "embargo, mis que detenerse en los detalles parece conveniente observar la ten-
dencia mostrada por la politica de apertura petrolera venezolana.
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ble por diez mas. Sin embargo, en caso de que se requiera reducir la
produccién de estas empresas, debido a resoluciones de la orep, los
inversionistas podran exigir como compensacién una extensién del pla-
zo para producir el volumen asi reducido; 5) Para cumplir con el re-
quisito legal del control estatal, se crea un comité de control, cuya
presidencia asumira un miembro de la filial de ppvsa y a cuya aproba-
cién se someteran las decisiones fundamentales del convenio; 6) De los
ingresos brutos que llegaren a obtenerse se deducirén los costos (inclu-
yendo la regalia y otros impuestos menores), y del remanente se pagara
al Estado, antes del impuesto sobre la renta, una participacién del
Estado en las ganancias (PEc); cuyo limite inferior sera fijado por los
mismos inversionistas en la licitacién, pero nunca podra exceder 50 por
ciento de las ganancias antes del impucsto sobre la renta de la asocia-
cién. El beneficio neto, luego de pagar el impuesto sobre la renta, se
compartira entre el inversionista y la filial de ppvsa; y 7) Las contro-
versias que puedan suscitarse estardn sometidas al arbitraje.
Obviamente, esta propuesta de contrato representa un avance signi-
ficativo para el Estado venezolano en comparacién con su situacién en
los convenios de asociaciones estratégicas. En éstos, se someten los bene-
ficios esperados a la misma tasa impostiva aplicable a los hidrocarburos
en Venezuela, incorporando adicionalmente PEG; no se incluye clusula
compensatoria alguna y se establece explicitamente el compromiso poli-
tico que tiene contraido Venezuela con la opEP; pero, a) se persiste en
la practica de desestimar a los potenciales inversionistas nacionales in-
teresados en la exploracién-produccién nacional al incluir una cliusula
segin la cual las garantias para calificar a un inversionista como tal
deben ser otorgadas por las “casas matrices”; b) se corre el riesgo de
que la filial venezolana no participe en ningin porcentaje en la em-
presa creada puesto que sélo se le da una simple opcidn, caso en el cual
su participacién en los beneficios se justifica en el marco de condicio-
nes propuestas segin la figura juridica de “sociedad no societaria”;?®
¢) los plazos de exploracién y produccién son superiores a las disposi-
ciones concretas de la ley de hidrocarburos que establecen limites méa-
ximos de cinco afios para el periodo de exploracién y 20 para el de
explotacién en los contratos de servicio. Por excepcibn, estas disposicio-
nes legales permiten extender el plazo de explotacién hasta 10 afios
més, pero sujeto a la autorizacién del Congreso Nacional y no por

8 ppvsa quedarfa asi como un sefiorito, disfrutando beneficios sin esfuerzo, tal como apun-
taba David Ricardo refiriéndose a los terratenientes de su época (1817, 63).
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acuerdo entre las partes como lo estipula este marco de propuestas;
d) si bien es cierto se introdujo la PEG y se someten los beneficios a la
legislacién aplicable a PDVsA; es preciso tener en cuenta que se prevé
explicitamente la posibilidad de rebajar la regalia y que la PEG seréd
objeto de licitaciéon y “nunca” podra exceder 50 por ciento de los bene-
ficios netos antes del impuesto sobre la renta; por otra parte, el trata-
miento que se le da a la PEG es el de un pago realizado al Estado
(retribucion patrimonial) en contrapartida de los derechos cedidos sobre
los hidrocarburos, valga decir, por la venta de las reservas. .. si resul-
tan cxplotables comercialmente; ¢) el objeto de estos contratos son los
“hidrocarburos” (petrdleo y gas), no los crudos convencionales (petrd-
leos livianos, medianos y pesados); en fin, f) el comité de control es una
figura muy ambigua que pretende sustituir “contractualmente” el con-
trol del Estado en estos convenios de asociacién.

b) Cambio estructural en la industria petrolera venezolana

Expuesta la politica contractual de apertura petrolera venezolana en
sus tres fases, aparecen al menos tres tendencias que pueden apuntar
hacia el surgimiento de un cambio estructural en la industria petrolera
nacional.

En primer lugar, la legislacién petrolera venezolana —sobre la cual
descansan obviamente las politicas ptblicas en la materia— continiia
formalmente en plena vigencia. De hecho, la politica de apertura pe-
trolera realizada hasta ahora se ha llevado a efecto tomando como base
la interpretacién juridica de un solo articulo de la Ley de nacionaliza-
cién; el 50. Sin embargo, en la prictica contractual cada vez se elude
y soslaya més esa legislacién: reduciendo impuestos, introduciendo clau-
sulas compensatorias, otorgando contratos sobre hidrocarburos en gene-
ral y recurriendo al arbitraje como medio de solucién de conflictos.

Segundo, es PpVsA y no el MEM quien se ha encargado de disefiar
la politica de apertura petrolera; aunque legalmente deberia ser todo
lo contrario. Por tanto, si se examina esa politica desde el punto de vista
de la empresa petrolera: ella tiende a limitar al maximo la actuacién
y la participacién del propietario del recurso natural, el Estado. Parece
evidente, por otra parte, que poco a poco va surgiendo cierta tendencia
a someter los hidrocarburos a la misma tasa impositiva a la que estan
sujetos los contribuyentes ordinarios; valga decir, a asimilar los hidro-
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carburos a cualquier otra materia prima o producto manufacturado o
comercial. En las asociaciones estratégicas, el Estado va més all4: limi-
ta su soberania impositiva por toda la duracién de los convenios.

Tercero, parece entonces evidente que dos grandes tendencias se per-
filan en la practica contractual de la politica de apertura petrolera
venezolana: intentar poner el recurso natural a disposicién de las em-
presas petroleras y limitar al maximo el ejercicio pleno de la propiedad
pablica de los yacimientos de hidrocarburos.

CONCLUSIONES

Con la nacionalizacién petrolera venezolana termina un largo ciclo y
comienza uno, mas corto. El ciclo que se abre con la nacionalizacién
(1976-1990) se asemeja en este ensayo a la antigua dialéctica hege-
liana del amo y del siervo. A partir de alli, parece relativamente facil
constatar, con el correr del tiempo, cémo el amo asume sdlo actitudes
que lo continian vinculando con su tradicional politica petrolera ren-
tista, perdiendo incluso la capacidad para disefar la politica petrolera.
Esta tarea, por la fuerza de los hechos, serad asumida por ppvsa; quien,
como parece razonable suponerlo, la disefia pensando mas en su activi-
dad que en el amo. Sin embargo, parece razonable concluir también
afirmando lo siguiente: asumiendo la actitud del amo, valga decir,
disefiando la politica petrolera, ppvsa termina por superarlo. A fuerza
de pretender controlarlo todo, el Estado termina por no controlar nada.

Ahora bien, con la apertura petrolera, el nuevo ciclo se caracteriza,
en lo esencial, por: 1) Permitir la entrada al capital privado, extran-
jero en su mayoria, a las actividades de los hidrocarburos reservadas
hasta ahora al Estado; 2) Quien disefia la “politica” petrolera de aper-
tura es PpvsaA y no el Estado; 3) Esa politica asume la forma de un
proceso, inconcluso, que se manifiesta en tres etapas nitidamente dife-
renciadas segin el tipo de contratos, los hidrocarburos de los cuales
esos contratos son objeto y la clase de derechos acordados a los tres
agentes en juego: PDVSA, el Estado y los empresarios privados; y 4) Se
manifiestan ciertas tendencias mis o menos nitidas segin las cuales
esa politica persigue como finalidad dejar el petréleo para las empre-
sas petroleras y reducir la capacidad de actuacién del Estado en la
materia. Si ellas persisten, parece 16gico suponerlo, provocaran un cam-
bio estructural en la industria petrolera venezolana.
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