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La direccién de la politica petrolera en el pafs ha sufrido diversos cambios
durante los ultimos afios, tanto en la participacion del Gobierno Central
dentro de la gestion de PDVSA, como en los objetivos de dicha politica,
los socios y actores relevantes y el rol que tiene la actividad petrolera den-
tro del paifs. Ello ha incidido en el deterioro sostenido de los principales

indicadores financieros y operativos del sector.

De la misma manera, los prospectos de inversiéon para el sector se han
visto perjudicados por los crecientes riesgos asociados a la politica ma-
croeconomica, a la operacion de las compafifas y al marco institucional débil,

elementos que afiaden incertidumbre sobre el valor de los proyectos.

Se hace patente la necesidad de revisar el ordenamiento legal y juridico,
las instituciones que rodean al sector petrolero, y los objetivos que tiene
el desarrollo de la industria petrolera del pais, a fin de lograr las asocia-
ciones que incrementen la productividad total de la industria y generen
mayor valor agregado, al tiempo que se generen mecanismos para lograr
incluir horizontes de largo plazo en la administraciéon de los ingresos

petroleros.
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LA POLITICA PETROLERA EN VENEZUELA: ANALISIS, TENDENCIAS Y PROPUESTAS

1. Los principios rectores de la
politica petrolera venezolana
previos a 2002-2003

En el periodo inicial en la historia petrolera ve-
nezolana, cuando predominé el otorgamiento
de concesiones de manera discrecional por el
régimen de Juan Vicente Gémez, el poco desa-
rrollo institucional y la poca capacidad técnica
de supervision por parte de la Oficina Técnica
de Hidrocarburos, adscrita al Ministerio de Fo-
mento, derivé en que las condiciones operativas
eran determinadas casi de manera unilateral por
las empresas concesionarias extranjeras, y que el
sistema fiscal imperante fuera altamente regresi-
vo, pues predominaba la utilizaciéon de regalias
e impuestos de producciéon como parte de los
pagos por la explotacién, y muchas veces dichos
pagos implicaban un monto fijo por barril, por lo
que cualquier aumento de los precios era mayot-
mente capturado por las empresas extranjeras en
forma de beneficios.

Sin embargo, a partir de la década de los 20 se
dan los primeros pasos hacia el fortalecimiento de
las capacidades nacionales, en principio para me-
jorar la supervision hecha por la Oficina Técnica
de Hidrocarburos, por lo cual se envian técnicos a
EE.UU. para aprender mas de las operaciones. Esto
solo significo un esfuerzo inicial en la busqueda de
una captura de mayor valor sobre los hidrocarbu-
ros en el pais, esfuerzo que tiene un hito crucial con
la Ley de Hidrocarburos de 1943, por medio de la
cual se logra una uniformidad de los términos de
las concesiones, su reversion al término de 40 afios
y la separacion legal entre la operacion de las con-
cesiones y la propiedad de los yacimientos. Esto
ademas genera requerimientos para las empresas
concesionarias en términos de generar mayor va-
lor agregado a la industria petrolera nacional, tales
como la imposicion de un determinado volumen
de hidrocarburos a ser procesados en el pais, lo cual
fomento el desarrollo del sector refinador en la Pe-
ninsula de Paraguana.

Los afios siguientes evidenciarfan los lineamien-
tos esbozados por el Ministerio de Fomento en
1947, orientados hacia una mayor participacién
del Estado en los recursos provenientes de los
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hidrocarburos y sentar las bases para involucrarse
directamente como operador en la industria. Los
principios inclufan: 7. Mantener la ley de 1943; 2.
No otorgar mads concesiones; 3. Cuidar de la conservacion
de los yacimientos y mejorar el aprovechamiento del gas
producido; 4. Vigilar la participacion de la Nacion en las
ganancias de la Industria y 5. Procurar la mejor utiliza-
cion de los petroleos venezolanos (Academia Nacional
de la Ingenierfa y el Habitat, 2013).

Como parte de esta estrategia, ademas de desa-
rrollarse iniciativas que permitieran la integracion
y la generaciéon de mayor actividad aguas abajo,
como la creacion del Instituto Venezolano de Pe-
troquimica, se da paso a un proceso, por la via le-
gal y a través del marco institucional democratico,
donde se empieza a pensar en la politica petrolera
integrada a una planificacion estratégica sobre el
area energética, y donde se profundizara el pro-
ceso de estatizacion de la industria petrolera ve-
nezolana. Es por eso que entre 1958 hasta 1975
se observan decisiones tales como la creacion del
Consejo Nacional de la Energfa' para asesorar al
Ejecutivo Nacional en todas las cuestiones rela-
tivas a la produccion, distribucion y consumo de
las distintas clases de energfa. Asimismo, la crea-
cion de la Corporacion Venezolana del Petroleo,
CVP ', a la que luego se transferitia la red nacio-
nal de gasoductos y el comercio interno de los
hidrocarburos; el establecimiento de una Oficina
de Autorizacion para los profesionales extranje-
ros, OCA por parte del Colegio de Ingenieros de
Venezuela, al tiempo que se acelera un proceso
de mayor concentracion del Estado en las acti-
vidades de hidrocarburos, una sefial que se hizo
evidente con la decision de no renovar concesio-
nes y que luego propiciarfa la promulgacién de
instrumentos como la Ley de Reversion (del 30
de julio de 1971), la Ley que Reserva al Estado
la Industria del Gas Natural (del 26 de agosto de
1971); la Ley Organica que reserva al Estado la
Industria y Comercio de los Hidrocarburos (del
29 de agosto de 1975); y se constituye, mediante
el Decreto Presidencial N° 1123, a Petrdleos de
Venezuela encargada de la planificacion, coordi-
nacion y la supervision de la Industria Petrolera
Nacional. Dicho proceso se dio de manera nego-
ciada y en la busqueda de una transicién menos
abrupta en términos de reduccién de inversioén y
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produccién, que la ocurrida en 1938 con la na-
cionalizacion de la industria petrolera mexicana.

En tal sentido, se suscribieron una serie de acuer-
dos de cooperacion tecnolégica (Contratos de
Asistencia Tecnolégica) con otros paises para lo-
grar en la medida de lo posible una transferencia
de tecnologia que permitiera la capacitacién del
personal venezolano en las operaciones de la in-
dustria, de tal manera de lograr una ventaja com-
petitiva. Por otra parte, PDVSA, comienza con
una tarea de organizacion gue incluye la unificacion
de las normas gerenciales aplicables a todas sus filiales ne-
diante el proceso de racionalizacion de las empresas nacio-
nalizadas, reduciéndolas a solo tres empresas operadoras:
Corpoven, Lagoven y Maraven, eliminando de esta forma
la duplicidad de cargos ¢jecutivos y reduciendo el niimero
de personal redundante. De ignal forma, se concentra en
la preparacion técnica y gerencial de su personal que la
lleva a la ejecucion de sus operaciones con un nimero de
empleados apenas superior a las 40.000 personas y lograr
metas de produccion de unos 3 millones de b/ d con una
reduccion continua de sus costos de operacion. (Academia
Nacional de la Ingenieria y el Habitat, 2013)

ILa idea con la creacién de una empresa petro-
lera nacional se orientaba a tratar de reducir las
asimetrias de informacion entre el Ministerio de
Energfa y Minas, y las empresas que operaban en
el territorio, al tiempo que se buscaba una vincu-
lacién con proveedores nacionales que permitiera
la expansion de industrias conexas a nivel nacio-
nal. Con los convenios tecnolégicos, se buscaba
el desarrollo de procesos que ayudaran a explo-
tar el potencial de recursos existente en la Faja
del Orinoco, y donde PDVSA tenfa una relativa
autonomia en la formulacién de su estrategia y
planes a largo plazo, bajo un modelo de sosteni-
bilidad y con criterios de eficiencia semejantes a
los de las compafifas internacionales de petréleo.

Sin embargo, ain se mantenia la relacién de de-
pendencia de las antiguas concesionarias para
la colocacion de los crudos, y por otra parte, la
comercializacion se hacia mas dificil por las ca-
racteristicas del crudo extraido, lo cual ponia de
manifiesto la necesidad de una mayor integracion
vertical de las operaciones. Con la relativa auto-
nomia que PDVSA poseia, se emprende enton-
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ces una estrategia de compra de refinerias extranjeras
que pudieran procesar sus crudos y que tuvieran una gran
red de distribucion de productos refinados, ampliando asi
sus ganancias corporativas. Con este concepto comprd las
refinerias de la empresa Rubr Oel de Alemania Federal,
Nynas Petroleun de Suecia, Citgo Internacional Cham-
plin y Amerada Hess, en Saint Croix, Islas Virgenes, en
los Estados Unidos de América, que colocd a PD1/SA
en niveles de refinacion superiores a los dos millones de ba-
rriles por dia. (Academia Nacional de la Ingenierfa
y el Habitat, 2013). En este proceso de adquisi-
cion de refinerfas, se requerian también elevadas
inversiones para la conversion de algunas de estas
instalaciones para procesar crudos venezolanos,
lo cual ante la negativa del gobierno venezolano
de presentar un aval, llevé a PDVSA a buscar sus
propias fuentes de financiamiento sujeto a condi-
ciones especificas”.

El entorno de precios petroleros bajos y la ne-
cesidad por atraer altos niveles de inversiéon que
permitieran el reemplazo de sus reservas proba-
das, el incremento de produccién y el desarrollo
de las reservas de la Faja Petrolifera del Orinoco,
llevaron al disefio e implementacién de iniciativas
como la Apertura Petrolera, donde las modalida-
des de participacion buscaban generar la renta-
bilidad necesaria para atraer la inversion privada,
mediante Convenios de Exploracion a Riesgo y Ga-
nancias Compartidas, los Convenios de Operaciones para
activar campos “marginales” y profundizar los procesos
de produccion en dreas convencionales y los Convenios de
Asociacion Estratégica para el desarrollo de las reservas
de petroleos no convencionales de la faja petrolifera y el
mejoramiento de los crudos producidos en instalaciones
diseiiadas a tal propdsite. En esta etapa se reactiva la
Corporacion Venezolana del Petrileo para administrar
en nombre de PDVSA el programa de desarrollo en
dreas a licitar para la Exploracion a Riesgo y Ganancias
Compartidas con ocho grupos de compaiias. (Academia
Nacional de la Ingenieria y el Habitat, 2013). El
proceso para lograr la apertura se dio en distintas
fases, que incluyeron la consulta a la Corte Su-
prema de Justicia sobre los limites establecidos
en el articulo 5 de la Ley de Reversion Anticipada
de las Concesiones, el establecimiento por parte
del Congreso Nacional de las bases minimas de
negociacion y la posterior ratificacién por esta
misma via de los acuerdos logrados.
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Ademais de lo anterior, se busca mantener la
agregacion de valor y la oferta diversificada de
productos, pues se incorpora a empresas con objeti-
vos conexos como Pequiven y Carbozulia, y se incenti-
va y lanza al campo internacional la Orimulsion,
producto que reemplaza la utilizacion del carbon
para la generacion de electricidad y libera la pro-
duccién de crudos no convencionales de la faja
petrolifera de la cuota de la OPEP.

Es posible observar entonces que los principios
que guiaron la politica petrolera hasta 1999 estu-
vieron caracterizados por lograr una mayor par-
ticipacion en el sector de hidrocarburos, no sélo
por la via fiscal sino a través de la profesionaliza-
cion del trabajo venezolano, la integracion verti-
cal de sus operaciones, que incluy6 la busqueda
de mercados internacionales para una diversidad
de productos, asi como el desarrollo de formas
de asociacion que lograran atraer inversiones
para el pafs y permitieran la valorizaciéon de los
recursos existentes.

Es importante sefialar que algunos analistas sefia-
lan a Venezuela como uno de los proveedores de
petroleo mas seguros y confiables historicamente
durante esta etapa, no solo por la base de recur-
sos existente sino por la politica de neutralidad
asumida frente a los conflictos globales, ademas
del ambiente de seguridad juridica que prevalecia
en el pais. Ademas, PDVSA al final de este pe-
rfodo se constituye como la tercera empresa del
mundo en capacidad de produccién petrolera, el
primer suplidor de petrédleo de los EEUU vy la
cuarta mayor empresa en capacidad de refinacion
del mundo.

2. Los lineamientos de politica
petrolera a partir de 2002-2003:
Principales cambios

ILa percepcion creciente, y que se manifesto lue-
go a partir del afio 1999, fue de que PDVSA era
una compafiia en expansion y con altos niveles de
eficiencia, lo cual contrastaba con las grandes dis-
torsiones que caracterizaban a la economia vene-
zolana, con elevados niveles de inflacién y marca-
da por la volatilidad en sus principales agregados
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econémicos (Hults y Thurber, 2012). La implica-
cion fundamental que ha marcado la politica pe-
trolera durante los dltimos afios es que PDVSA
paso de ser una empresa dedicada exclusivamente
al aspecto comercial vinculado al negocio de los
hidrocarburos, a una especie de Agencia de Desa-
rrollo, que no sélo pasa a financiar proyectos no
vinculados al sector de hidrocarburos, sino que
ademas absorbe de manera directa diversas com-
pafifas y actividades no petroleras como respaldo
a un proceso de mayor centralizacién de la activi-
dad econémica. Esto lleva a que los requerimien-
tos de inversiones de la compaifiia se exacerben, al
tiempo que se incrementan de manera significa-
tiva las ineficiencias técnico-operativas de asumir
tareas ajenas al entrenamiento adquirido dentro
de la industria.

Algunos autores argumentan que los cambios so-
bre el sector petrolero durante la administracion
de Chavez causaron dramaticos cambios en la
relacion entre el Estado y PDVSA, pero la conti-
nuidad de los recursos extrapesados y la debilidad
institucional asegurd que otros aspectos se man-
tuvieran (Hults, 2012). Los conflictos entre PDV-
SA y la administraciéon de Chavez tuvieron lugar
en un contexto de creciente polarizacién politi-
ca a través de la sociedad venezolana. Habiendo
superado el golpe y multiples huelgas, Chavez
tomo casi control total sobre PDVSA, y durante
principios de 2003, el gobierno redujo en mas de
18.000 personas su némina de empleados. Des-
pués de subsecuentes recontrataciones, PDVSA
perdié en neto un 30-40% de su personal. (Hults,
2012, basado en Mares y Altamirano, 2007).

Gran parte de este cambio en la orientacion es-
tratégica, significé una ruptura con el modelo de
negocios proveniente de la nacionalizacion, que
era una extensiéon del modelo observado por las
concesionarias extranjeras, e introdujo cambios
en la alta dirigencia, que llevaron a mayores con-
flictos dentro de la industria, una mayor centra-
lizacién de la toma de decisiones y la pérdida de
mecanismos de gobierno corporativo que pro-
vefan contrapesos a las intenciones del Ejecutivo.
Los crecientes conflictos condujeron a los suce-
sos de la huelga de 2002-2003, donde 56% de la

némina de PDVSA, que inclufa empleados con
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Estructura actual de PDVSA

PETROLEOS DE VENEZUELA, s
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VENEZOLANA
DE PETROLED, SA
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S SA

PETROBICENTENARIO,
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) I 1 |
| | i
L) . i
POVSA POVSA POVSA
.54 AGRICOLA, SA INGENERIA Y
CONSTRUCCION, S.A.

Fuente: Informe de Gestion Anual de PDVSA (2014).

alta experiencia dentro del sector, fue desincor-
porada de sus actividades (Mares y Altamirano,
2007). La nueva vision de PDVSA ha expandi-
do responsabilidades hasta el ambito de accion
del gobierno venezolano. Misiones variadamente
efectivas, con alto componente clientelista y en-
focadas hacia areas fuera del negocio, han tam-
bién implicado mayores responsabilidades geren-
ciales para PDVSA.

Para finales del aiio 2007 y durante 2008, la Corpora-
cion inicid la creacion de las filiales que conforman el sector
no petrolero para el apalancamiento y fortalecimiento del
desarrollo enddgeno e integral del Estado, a través de A-
neas estratégicas sefialadas en ¢/ Plan de Desarrollo
Econdmico y Social de la Nacion 2007-2013, bajo las
premisas de seguridad y soberania econdmica y como apoyo
a los proyectos del Plan Sienbra Petrolera.

La estrategia organizacional para estas Filiales No Pe-
troleras estd supeditada al objeto social de cada unay al
sector econdmico al cual pertenecen. Actualmente se en-
cuentran en actividad las signientes: PDV'SA Agricola,
S.A.; PDV'SA Desarrollos Urbanos, S..A.; PD1/S.A

POV HOLDING INC.
(DELAWARE)

POVSAVL INC. PDVSA AMERICA,

(1SLAS VIRGENES) L SA
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'
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Industrial, S.A.; PDV'SA Ingenieria y Construccion, S A.,
PDVSA Naval, S.A.; PDVSA Gas Comunal, S .A. y
PDVSATL, S. A

Informe de Gestion Anual de PDVSA (2014)

La manera en la que los gobiernos en este pe-
riodo han manejado PDVSA se ha caracterizado
por la existencia de lazos informales en la alta di-
reccion, aunque algunos de los formalismos lega-
les anteriores a este periodo persisten. A partir de
aqui la vinculacién entre el Menpet (Ministerio
del Poder Popular de Petréleo y Mineria) y PDV-
SA fue mucho mais estrecha, donde el Ministerio
y la Presidencia de PDVSA durante gran parte
de estos aflos se concentrd bajo una misma per-
sona, lo cual generaba un conflicto formal entre
los roles gerenciales de la operadora y los roles de
supervision del Ministerio, y donde las relaciones
estaban mds apoyadas en vinculos de tipo politi-
co y personal.

Debido a la relacion intervencionista del Estado
en PDVSA, la estrategia de la compania se ha
movido de buscar autonomia a una operacion
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mas alineada a las demandas gubernamentales.
Particularmente antes de la severa caida de la
actividad econémica de 2009, este plan se rela-
cionaba de manera muy estrecha con objetivos
politicos, que no solo inclufan la agenda de gasto
social, sino también la integracion energética re-
gional y la creaciéon de un sistema de relaciones
internacionales que fuera multipolar. Algunos de
estos objetivos afectaron materialmente la estra-
tegia real de PDVSA y otros sirvieron como una
fachada politica.

Es por ello que la politica petrolera determina-
da a partir de ese periodo fue la de garantizar
un alto porcentaje de la renta petrolera para
el Estado, que ademas buscaba, a través de la
OPEP, lograr acuerdos para mantener precios
altos’. La necesidad de una mayor renta para el
Estado descansaba en disponer de recursos no
so6lo para el area de hidrocarburos, sino también
aquellas distintas al negocio. Por ello, cumplida
una etapa en el ciclo de inversiones tras la aper-
tura petrolera, entre 2004 y 2007 el gobierno
forzé la renegociacion de los contratos petro-
leros, incremento las regalias e impuesto sobre
la renta, ademas de transformar el régimen exis-
tente de convenios operativos, asociaciones es-
tratégicas y contratos de exploracion a riesgo. El
nuevo régimen introducido, de empresas mixtas,
asegura a la CVP, filial de PDVSA, al menos un
51% de participacion en los proyectos operados
por estas empresas, lo cual sumado a los cam-
bios anteriores, significé un aumento significati-
vo en la participacion del Estado en la industria
petrolera, no sélo en los aspectos fiscales sino
en la centralizacién de decisiones corporativas
de dichas empresas. Al tener una mayoria accio-
naria, PDVSA (y el Estado) toman una fuerte
influencia en las decisiones de contratacion,
comercializacion y de operaciéon en general de
la industria, dado su control de la junta de di-
rectores, asi como de instancias intermedias.
Este proceso continu6 con la introduccién de
impuestos como el Impuesto sobre los precios
extraordinarios y exorbitantes del petréleo, y la
expropiacion de las empresas de servicios pe-
troleros en el Lago de Maracaibo de 2009, entre
otros eventos que ain constituyen pasivos sobre
litigios pendientes.
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Este proceso de expropiacion se apoyo gran parte
en el incremento de los precios del petréleo y la
culminacion de un ciclo importante de inversiones
con lo ocurrido a partir de la apertura petrolera
(que por las caracteristicas del sector petrolero
genera una importante diferencia entre costos de
oportunidad antes de las inversiones y después de
éstas) lo que genera incentivos a cambiar las reglas
del juego y que los operadores atn vean hasta cier-
to punto rentable seguir operando en el pais.

Es también importante considerar que asimismo
las empresas operadoras y de servicios se han
visto con mayores obligaciones fiscales y parafis-
cales en sus operaciones, ante las contribuciones
que deben hacerse por concepto de la Ley de
Ciencia y Tecnologia, como contribuciones hacia
el INCES.

Por otra parte, la mayor intervencioén en la dis-
tribucion de las rentas llevo a que, ademas de las
transferencias observadas por via directa a través
de los programas sociales. En cierta magnitud,
dado este nuevo rol expandido de PDVSA ha-
cia este tipo de funciones y donde legalmente se
ha abierto la posibilidad de un manejo mas dis-
crecional de las divisas generadas (por la Ley de
BCV, PDVSA sélo esta obligada a vender los d6-
lares necesarios para cumplir sus obligaciones en
moneda local), ha significado que PDVSA tenga
un rol de un Estado dentro de un Estado.

Otros mecanismos de distribucién de rentas que
han cobrado mayor importancia en este periodo
han sido el aumento en las transferencias por via
de subsidios a los combustibles en el mercado in-
terno, y la suscripcion de diversos acuerdos ener-
géticos y de cooperacion a nivel internacional por
parte de la Republica, tanto para el intercambio
de petréleo por bienes y servicios, como para el
servicio de deuda y mecanismos de lineas de cré-
dito adquiridos durante los dltimos afios.

Sin embargo, a pesar de este cambio a gran escala
en toda la organizacion, PDVSA atn retiene parte
del legado del proceso de internacionalizacion de
los afios 1980, asi como de la infraestructura de
operaciones existente. En los aflos mas recientes,
la estrategia de PDVSA que subyace es conciliar
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parcialmente metas comerciales con las politicas,
donde sea posible. I.a conformacién de empresas
mixtas con socios tan diversos que incluyen em-
presas privadas americanas y europeas, asi como
empresas estatales de pafses como Rusia y China,
son un ejemplo de intentos hacia desarrollar el
potencial de produccion identificado, pero al mis-
mo tiempo manejado con un perfil menos trans-
parente para la opinion publica y analistas sobre
el desarrollo de estos proyectos. Otras metas tam-
bién incluyen el desarrollo del sector de gas natu-
ral y lograr la conclusion de proyectos aguas abajo
en mercados internacionales para diversificar sus
colocaciones. El desarrollo de esta estrategia no
ha estado exento de improvisacion y conflicto en-
tre metas, lo cual refleja la multiple y variada can-
tidad de objetivos propuestos en los ultimos afios.

3. El actual desempeiio de Petréleos
de Venezuela (PDVSA)

3.1. Principales problemas de
naturaleza técnica que confronta
la industria petrolera y sus
implicaciones sobre la producciéon

Durante los ultimos afios, a pesar que en térmi-
nos nominales ha existido un incremento de la in-
version, la produccion de petréleo crudo y LGN
ha tenido una marcada tendencia descenden-
te, que solo entre el periodo 2008-2014 ha sido
de 15,3% segun cifras oficiales. Esto ha estado
asociado con una fuerte caida en la produccion
de las dreas tradicionales en Occidente y Orien-
te cercana al 30% que no pudo ser compensa-
da con el desarrollo de las antiguas asociaciones
estratégicas, que habfan culminado gran parte de
su ciclo de inversiones. Se ha argumentado que
estos campos convencionales sufren un proceso
natural de agotamiento, que en ausencia de nue-
vas inversiones, lleva a una declinacioén en la pro-
duccién de los pozos que supera el 20% (Gon-
zalez,2008), por lo cual el costo de extraccion se
hace cada vez mayor y los requerimientos tecno-
légicos son cada vez mas complejos.

Ante los cambios introducidos en PDVSA, con la
salida de personal calificado en todas las areas de
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operacion, la situacion conflictiva con los provee-
dores de servicios especializados (primero con el
incremento en las deudas contraidas, y luego con
el episodio de expropiaciones de empresas de
servicios que tuvo lugar en 2009), redujeron el
nivel de actividad especializada sobre estas areas.
Por ejemplo, en el caso del campo El Furrial, en
el Estado Monagas, donde el proceso de extrac-
cion es de alta complejidad dada la inyeccion que
debe hacerse por encima y por debajo del yaci-
miento, entre otros elementos, y que segun cifras
oficiales, ha tenido una caida en su producciéon
de 105.000 b/d entre 2006 y 2013, sin que se se-
pan exactamente las causas de tal declive (Suarez,

2013).

Si consideramos las metas propuestas en el nuevo
Plan Siembra Petrolera 2013-2019, gran parte de
los esfuerzos se encontraran enfocados en la Faja
Petrolifera del Orinoco, para la cual se esperan
desembolsar mas de USD 100.000 MM durante
este periodo, no solo en lo vinculado a los pro-
yectos petroleros, sino al desarrollo de un parque
industrial que soporte las actividades petroleras,
segun lo enmarcado en el Proyecto Socialista
Orinoco. Todos estos esfuerzos tienen como
objetivo que la produccion en esta region pueda
incrementarse de 1,2 MMBD hasta 4 MMBD en
el afio 2019, de los cuales 2 MMBD provendrian
de areas otorgadas en 2010, ubicadas mayormen-
te en los bloques Junin y Carabobo, y que cuen-
tan con la participacién de distintos consorcios
internacionales, que incluyen compafiias como
Chevron, ENI y Repsol, asf como empresas pe-
troleras rusas, indias y chinas.

Si se considera el estatus de estos nuevos pro-
yectos, y de acuerdo al perfil proyectado al ini-
cio de las Empresas Mixtas que se conformaron
con PDVSA, la meta para el final de 2013 era de
200 millones de barriles por dia (MMBD), pero
de acuerdo a reportes externos, la producciéon no
lleg6 al 20% de la meta establecida (Tovar, 2013).
El desarrollo de estos nuevos proyectos en la
Faja comprende dos grandes etapas: la primera
de produccion temprana, donde el crudo extrai-
do (de aproximadamente 8 grados de gravedad
API) es mezclado con un diluente, que puede ser
nafta o crudos livianos de 32 grados API para ob-
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Inversiones y Produccién Crudo + LGN

Igor Hernandez

MM US$ . MBD
Inversiones Totales
30.000 § 3422 mm Inversiones en E&P - 3.500
~ . — foriCruda O % - 3.400
— L \ Production Crude Oil + NGL{E.S.)
\ - 3.300
20.000 - , - 3.200
15.000 NMV{“—&K‘\”JHSU 3100
' - - 3.000
.
10.000 - - 2.900
4166 268 - 2.800
5.000 J J '
- 2.700
0 T T T T T T T I 2600
2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Inversiones y Produccién Crudo + LGN
Region 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 Variacion
2014/2008
Occidente 1.089 950 834 810 799 999 750 -31,1%
Oriente 1.276 1.151 1.101 1.106 1.061 964 903 -29,2%
Faja del Orinoco 1.057 1.069 1.178 1.213 1.174 1.274 1.246 17,9%
Total 3.422 3.179 3.129 3.034 3.034 3.015 2.899 -15,3%

Fuente: Informe de Gestion Anual de PDVSA. Varios afios.

tener una mezcla de 16 grados API que pueda ser
refinada posteriormente, y la segunda involucra
la construccion de una serie de mejoradores, que
elevan la calidad del crudo extrapesado que se
extrae sin necesidad de mezclarlo con diluentes.

La limitada disponibilidad de este diluente, aso-
ciada por un lado a la restringida capacidad de
refinacion, y por otro lado a la declinacién en la
produccién de crudos livianos, ha llevado a la
importacion de estos componentes desde paises
como EEUU, lo cual reduce las divisas disponi-
bles para la operacién interna. Adicionalmente,
esta escasez en insumos, originada en la falta de
produccién interna o la insuficiencia de recursos
para la importacién, aunado a la inexistente in-
fraestructura y la falta de personal calificado en
la zona para apoyar las operaciones, son todos
elementos que explican la existencia de este retra-
so, y perjudican las expectativas de las empresas

que desean invertir en el pafs, sobre todo para la
segunda parte de estos proyectos.

Ademas de existir una limitada generaciéon de
ingresos para reinvertir en los grandes proyec-
tos de los mejoradores, los costos de esta etapa
del proyecto se han incrementado de manera
significativa. En promedio, cada mejorador de
los construidos durante la etapa de las Asocia-
ciones Estratégicas de la Faja del Orinoco requi-
ri6 una inversién de USD 3.700 MM, mientras
que actualmente el costo de un mejorador con
la misma capacidad de los ya construidos supera
los USD 17.000 MM, cuatro veces mas que el de
los proyectos anteriores. En proyectos como los
de refinacién, se observa no solo una continua
postergacion de las fechas de culminacion, sino
un incremento considerable en los costos, como
se comentara en secciones posteriores de este
trabajo.
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La escala de producciéon de PDVSA proyectada
hasta 2019 genera una demanda por insumos sin
precedentes a la industria local, que segun las as-
piraciones de PDVSA, deberfa cubrir un 80% de
los bienes y servicios que seran requeridos por
la estatal petrolera. Esta aspiracion fue expresa-
da anteriormente en el Plan Siembra Petrolera,
donde PDVSA debia cubrir sus necesidades de
insumos en un 70% a partir del mercado local.

Adicionalmente, la conformacién de las Empre-
sas Mixtas, que garantiza una participacion a PD-
VSA de al menos un 50,01%, le otorga mayoria
en la junta directiva, lo cual le ha permitido con-
trolar las decisiones sobre la procura de bienes
y servicios y ha significado un mayor riesgo de
crédito a la contrataciéon con Empresas Mixtas
(por el riesgo de PDVSA). Por otra parte, la co-
mercializacién de la produccion era una tarea re-
servada a PDVSA, que también segun explican
operadores ha generado retrasos en el pago co-
rrespondiente a las ventas de dicha produccion.
Estos dos elementos perjudican la generacion de
un flujo de caja independiente para los socios mi-
noritarios y coloca una gran carga de responsabi-

lidades sobre PDVSA.

Por otro lado, la escala de produccién que se ma-
neja en las proyecciones de PDVSA estarfa vincu-
lada al desarrollo de proyectos de infraestructura
de gran envergadura, principalmente en la Faja
Petrolifera del Orinoco, la cual no ha sido una
zona tradicionalmente petrolera. Por un lado, los
proyectos abarcan lo vinculado estrechamente a
la explotaciéon petrolera: mejoradores, refinerfas,
macollas y pozos, terminales de embarque, tan-
ques de almacenamiento y oleoductos, entre otras
obras. Sin embargo, también requiere el levanta-
miento de infraestructura no petrolera asociada al
desplazamiento de un contingente importante de
trabajadores para las distintas fases de ejecucion
de los proyectos, y refiere a los servicios publicos,
hotelerfa, transporte y comunicaciones, que faci-
liten las operaciones en la zona.

Los requerimientos de personal para la ejecucion
de estos proyectos también revisten particular im-
portancia, sobre todo si se considera que para el
desarrollo de la Faja del Orinoco, algunas estima-
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ciones seflalan que en un escenario de desarrollo
acelerado de los proyectos, harfan falta cerca de
20.000 ingenieros y profesionales especializados,
y cerca de 30.000 técnicos superiores, ademas de
alrededor de 76.000 artesanos y obreros, califica-
dos y con experiencia, que significan importan-
tes demandas para las universidades venezolanas

(Péné-Annette, 2012)

Finalmente (aunque lo antes mencionado no bus-
ca ser exhaustivo), merecen atencién casos sobre
criminalidad en operaciones y robo de insumos
(Ulmer, 2015), que revelan un elemento de riesgo
adicional a las operaciones. Otro riesgo importante
se relaciona con el impacto ambiental en las distin-
tas areas de trabajo de la industria petrolera, pues
son notorios los casos de accidentes en distintas
etapas de la cadena, sin considerar que la falta de
infraestructura en algunos casos para el transpor-
te y almacenamiento de residuos como el coque y
azufre generado por la actividad en la Faja del Ori-
noco representa un factor perjudicial para la salud
y seguridad de las poblaciones cercanas a las areas
donde se disponen de estos residuos.

3.2. Principales problemas financieros
de la industria: sus implicaciones
sobre la inversién y produccion

Al considerar el Plan Siembra Petrolera 2005-
2012, las inversiones contempladas para lograr
elevar la produccion petrolera de 3,2 millones de
barriles por dia (MMBD) a 5,8 MMBD eran ape-
nas superiores a los USD 50.000 MM. Sin embar-
go, a final de este perfodo, la produccién no sélo
no alcanz6 la meta propuesta sino que incluso
sufrié una declinacion, segun cifras oficiales, de
un 11% hasta los 2,9 MMBD.

Posteriormente, de acuerdo a las proyecciones he-
chas en el Plan Siembra Petrolera 2013-2019, las
inversiones totales requeridas estarfan por el orden
de los USD 257.000 MM (mas de 5 veces las inver-
siones propuestas en el Plan anterior), de los cuales
PDVSA tendrfa que incurrir en el 81% de dichas
inversiones, dada la estructura de participacion de
PDVSA en las Empresas Mixtas, esto con la meta
de elevar la produccion petrolera venezolana des-

de 2,9 MMBD a 6 MMBD en 2019 (Informe de
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Gestién 2012). Esto implica que PDVSA tendrfa
que invertir anualmente entre un 20 y 25% de los
ingresos reportados en sus estados financieros.

Sin embargo, es de destacar que durante los ul-
timos afnos, los ingresos petroleros han pasado
a ocupar una mayor participaciéon dentro de los
ingresos fiscales y las exportaciones totales del
pais, lo cual aunado a los nuevos lineamientos
de politica petrolera esbozados en el punto I, ha
significado que la capacidad de PDVSA de rein-
vertir los recursos obtenidos en la industria para
el cumplimiento de sus planes de produccion se
ha visto mermada, atn a pesar del significativo
incremento en los precios del petréleo observa-

dos en la década del 2000.

Esta extraccion de rentas a PDVSA ha tenido di-
versas manifestaciones: por un lado, la Republica
ha suscrito en la dltima década una serie de acuer-
dos energéticos con paises del Caribe, Suramérica
y Europa, por los cuales se recibe como contra-
parte una fraccién en efectivo, y el resto va finan-
ciado a largo plazo a tasas preferenciales, y que en

Igor Hernandez

el caso de algunos paises en especifico, los acuer-
dos no involucran una compensacion en efectivo
sino con la adquisicién de bienes o servicios, lo
cual en ultima instancia significa que parte de los
ingresos de PDVSA no forman parte del flujo de
caja que pudiera ser destinado a las inversiones.
Esto se ve reflejado en que las cuentas por co-
brar de PDVSA tuvieron un incremento de USD
5.696 MM entre 2008 y 2014, correspondientes a
la Republica Bolivariana de Venezuela.

Por otra parte, los compromisos adquiridos por
la Republica correspondientes a los Fondos Con-
juntos de Inversién con China, que han superado
los USD 40.000 MM vy de los cuales atn estarian
pendientes de pago unos USD 15.000 MM, son
cancelados con envios de crudo, que hasta la fecha
pueden ocupar mas de un 15% de la produccion
petrolera registrada por fuentes oficiales. Segin
los acuerdos estipulados, aproximadamente unos
USD 50 por barril son utilizados para el servicio
de esta deuda, mientras que la diferencia entre el
valor de mercado y el precio de referencia de los
acuerdos es transferido en efectivo a una cuenta

Envios por Acuerdos Energéticos

MBD 2008 2009
Petrocatibe 85,5 104
CIC Cuba Venezuela 93,3 93,3
CIC Argentina Venezuela 238 238
Bolivia, Paraguay y Uruguay 26,1 26,1
Acuerdo de San José 11,2 11,2
Iran, Bielorrusia y Portugal 5 5

Fuente: Informe de Gestién Anual de PDVSA.Varios afios,

Aproximaciones al valor de Envios por acuerdos energéticos

Millones de US$ 2008 2009
Cuentas por Cobrar 1.089 950
de Acuerdos Energéticos

Reduccion en regalias a PDVSA  1.089 950

por acuerdos de Petrocaribe

Fuente: Informe Financiero de PDVSA. Varios afios.

2010 2011 2012 2013 2014
99,2 94,6 121 111,9 99,3
97,8 96,3 91,1 99,3 89,4
19,5 24,6 256 12,7

374 28 29 16,8 10,1

88 265 99 99 99

2010 2011 2012 2013 2014
834 810 799 999 750
834 810 799 999 750
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en Venezuela perteneciente al BANDES, por lo
que no llegan inmediatamente a ser manejados
por PDVSA. Los altos costos de financiamiento
externo a través de bonos o préstamos bancatios,
aunado a las crecientes necesidades por combus-
tibles en el mercado chino, pueden significar una
mayor utilizaciéon de estos mecanismos de finan-
ciamiento, que reducen el flujo de caja disponible
para la reinversion.

Ademas de esto, alrededor de un 25% de la pro-
duccién petrolera esta destinada al consumo
interno de combustibles, cuyos precios se han
mantenido sin ajustes desde 1996, y que dado el
incremento en los precios del petréleo y sus de-
rivados desde este periodo, ha significado un im-
portante costo de oportunidad para PDVSA. En
este sentido, si se considera el caso de la gasolina
para motor, dicho subsidio para 2013 se encon-
traba alrededor de los USD 13.000 MM anuales,
y que si se incluyen los hidrocarburos liquidos
como grupo, dicho subsidio se encontraria alre-
dedor de los USD 30.000 MM, lo cual es aproxi-
madamente el presupuesto en inversiones en Ex-
ploraciéon y Produccion, Refinacion, Comercio y
Suministro, asi como las inversiones en el sector
gasifero para el afio 2014.

Al considerar lo anterior, es aproximadamente la
mitad de la produccién petrolera la que genera flujo
de caja para PDVSA, que pudiera ser utilizada para
la reinversion, lo cual implicarfa que para las ven-
tas registradas durante 2013, el monto en divisas
que pudo haber sido cobrado efectivamente por
PDVSA serfa apenas supetior a los USD 60.000
MM. Sobre esto, es necesatio acotar que las expor-
taciones petroleras actualmente ocupan aproxima-
damente un 97% de las exportaciones totales, una
relacion que para el afio 1999 era de 74%, por lo
que son los aportes de la industtia petrolera los uni-
cos que pueden abastecer las necesidades de divisas
que pueda tener la economia venezolana.

Si bien hay factores que afectan la capacidad de
generacion de efectivo de PDVSA, es necesario
también establecer que una gran parte de los in-
gresos son dirigidos hacia destinos desvinculados
a la industria petrolera. En este sentido no solo es
necesario incluir las contribuciones fiscales (ISLR
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e impuestos de extraccién) sino también contri-
buciones parafiscales, como los aportes al FON-
DEN, los cuales han totalizado mas de USD
70.000 MM desde el afio 2005. Por otro lado, las
contribuciones a programas sociales como las
Misiones, creadas en 2003, comprenden una ci-
fra que supera los USD 57.000 MM desde ese
afio. De acuerdo a la informacién publicada por
PDVSA en 2013, dichos aportes a programas so-
ciales y FONDEN representaron alrededor de
USD 13.000 MM, por lo cual las ganancias re-
portadas en promedio durante los ultimos afios
apenas superan el 3% de los ingresos brutos ge-
nerados en cada ejercicio fiscal.

Ante la limitada capacidad de reinversion de las
ganancias en la industria, para poder financiar el
incremento en las cuentas por cobrar, asf{ como la
adquisicion de propiedad, planta y equipo, PDVSA
ha tenido que incrementar significativamente sus pa-
sivos en los ultimos afos. En este sentido, la deuda
financiera, que en 2006 no superaba los USD 3.000
MM, ha pasado a ser mayor de USD 43.000 MM
para el cierre del afio 2013, de la cual al menos el
90% es en moneda extranjera. Por otra parte, la deu-
da con los proveedores, que en promedio se ubico
en USD 3.700 MM entre 2001 y 2005, al final de
2013 supero los USD 21.400 MM, mientras que la
otra gran fuente de financiamiento fue proporciona-
da por el Banco Central de Venezuela, un elemento
reflejado en los pagarés que se emitieron a favor de
la Oficina Nacional del Tesoro, y cuyo monto sélo
llegd a disminuir en el afio 2013, cuando el saldo
pas6 de USD 27.751 MM a USD 13.483 MM, en
una transaccion segun la cual PDVSA vendi6 una
participacion que tenfa en la Empresa Nacional Au-
rifera al BCV para cancelar parte de estos pasivos,
que en 2010 apenas sumaban unos USD 7.733 MM.
El crecimiento en este financiamiento ha sido uno
de los elementos que ha pesado mas en la expansion
de la liquidez monetatia y, consecuentemente, en la
aceleracion de la inflacion en los dltimos afos.

Esto tiene particular relevancia puesto que como
se explicard posteriormente, la aceleracién de
la inflacién ha incidido de manera significativa
en los costos de los proyectos petroleros, y que
dado el régimen cambiario actual segin el cual las
divisas obtenidas por exportaciones de PDVSA
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pueden ser cambiadas sélo a la tasa oficial (que
actualmente es de Bs. 6,3 /USD), genera un re-
zago importante entre los ingresos que se pudie-
ran generar en bolivares y los costos asociados,
lo cual incrementa la utilizacién de mecanismos
de financiamiento como el del BCV, y genera la
persistencia del ciclo inflacionario.

3.3 Evolucién de la produccioén petrolera
y condiciones de los proyectos

A partir de 2003 han existido diferentes estima-
ciones sobre la produccion petrolera venezolana,
pero aun si se utilizan las cifras oficiales, es po-
sible notar la declinacion de 11% desde el afio
2005 hasta los 2,9 millones de barriles por dia, lo
cual representa una brecha de 50% respecto a la
proyeccion hecha para 2012 en el Plan Siembra
Petrolera 2005-2012. De igual manera, ha existido

Igor Hernandez

una caida en la capacidad de refinacién de 10%
en el mismo perfodo y una brecha de aproxima-
damente 30% en torno a las metas propuestas en
2005, mientras que en el caso de la produccion
de gas natural se registré un incremento de 6,4%,
muy inferior al incremento proyectado de 42%.

En este sentido, en 2005 gran parte de los esfuer-
zos estaban concentrados en el area petrolera,
“hacia el aumento de los esfuerzos en la busque-
da de nuevas reservas de crudo liviano y media-
no, y el reemplazo sistematico de estas reservas
en areas tradicionales, para desarrollar nuevas
areas de produccién, ajustando las actividades
de produccion de acuerdo con las demandas del
mercado y con los acuerdos alcanzados entre los
miembros de la OPEP y otros paises productores
de petréleo” al tiempo que se buscaba desarrollar
los recursos existentes en la Faja del Orinoco con

Produccion petrolera venezolana

mmbd
4,00

3,50
3,00
250 5
2,00 -
1,50
1,00 -
0,50 -

0,00

Fuente: PDVSA y Ministerio de Petréleo y Mineria. Varios afios.

Inversiones y Produccién Crudo + LGN

2005 2012 (meta) 2012 (observado) Variacion (observada) 2019 (meta)
Produccion (MBD) 3.269 5.837 2.910 -11% 6.000*
Refinacién (MBD) 3.142 4.050 2.822 -10% 4.600
Exportaciones (MBD) 2.993 4.700 2.568 -14% 5.600
Gas natural (MMPCD) 6.885 9.780 7.327 +6.4% 11.947

*FPO: 4.000 MBD al 2019

Fuente: Informe de Gestién Anual de PDVSA. Varios afios.

15



Igor Hernandez

el proposito de elevar la produccion en esa area
desde unos 0,600 MMBD 2 1,2 MMBD.

En cuanto a los proyectos de refinacion, para 2005
existfan proyectos para la construccion de refine-
rfas nuevas asi como la ampliacion de las existentes.
Sobre las nuevas refinerias, se plante6 la construc-
cién de la Refinerfa de Cabruta, con una capaci-
dad de procesamiento de 400 MBD para crudos
pesados y extrapesados de la Faja del Orinoco, y
que se esperaba iniciara operaciones en 2011, pero
que segun la Memoria y Cuenta del Ministerio de
Petréleo y Minerfa de 2012 tenfa un avance de 0%.
En el caso de la Refinerfa de Santa Inés, que pro-
cesarfa 50 MBD de crudo Guafita Blend de 28 gra-
dos API y que se esperaba iniciara operaciones en
2010, apenas llevaba un avance de 12% para 2012,
segun la Memoria y Cuenta del Ministerio, tltima
mencién oficial sobre este proyecto.

Sobre las refinerfas ya construidas, en el caso del
proyecto de conversion profunda en la Refinerfa de
Puerto La Cruz, para elevar la capacidad de pro-
cesamiento de crudos pesados y extrapesados a 210

CABRUTA (NUEVA REFINERIA) 2006 2007
Meta: procesar EHO mbd 400
Inicio # 2006
Fin estimado # 2011
Inversion total USD mm 6.000 14,703
Inversién a la fecha USD mm ND
Avance % ND 0%

Fuente: Informe de Gestién Anual de PDVSA. Varios afios.

CONVERSION PROFUNDA PLC 2006 2007
Meta: procesar EHO mbd 210
Inicio # 2006
Fin estimado # 2011 2011
Inversién total USD mm 1.600 1.600
Inversion a la fecha USD mm 22 129
Avance % 1% 8%

Fuente: Informe de Gestién Anual de PDVSA. Varios afios.
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MBD y cuya culminacion se planteaba originalmen-
te para 2011, tenfa un avance fisico de 26% segtin el
Informe de Gestion de PDVSA de 2012, y seguin el
Informe de Gestion 2013, la nueva fecha planteada
para su culminacién es 2017.

La situacién no es distinta para el caso de los
principales proyectos en la explotacion, transpos-
te y procesamiento de gas natural. En el caso del
Proyecto Mariscal Sucre, cuyo objetivo es el de-
sarrollo de las reservas de gas no asociado en la
costa nororiental del pais, para la produccion de
1.200 MMPCD, y cuya inversién estimada para
2006 era de USD 2.700 MM, ain no habia sido
culminada para 2013, y donde ahora se plantea
una etapa inicial de produccion acelerada para fi-
nales de 2014 con una inversiéon estimada para
todo el proyecto de USD 13.741 MM.

Otro caso resaltante es el del proyecto de interco-
nexion Centro Occidente (ICO), cuyo proposito
es el de conectar los sistemas de transmision de
gas natural de la region central y este de Venezuela
con el sistema de transmision en el oeste del pafs,

2008 2009 2010 2011 2012 2013
220
2014 2016 2017 2025 Fase/2017
14,703 19,928 14,259 14,049 12,973
6

0% 0% 0% 0%  Futura

2008 2009 2010 2011 2012 2013
2012 2013 2013 2015 2015 2017
6,506  6.877 5163 5163 ND  ND

400 620 814 1279 ND  ND

6% 9% 16%  25%  27%  ND
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MARISCAL SUCRE 2006 2007
Meta: produccion de gas mmped 1200
Inicio 2005
Fin estimado 2009
Inversién total USD mm 2.700 2.700
Inversién a la fecha USD mm 49 136
Avance % 2% 5%

Fuente: Informe de Gestién Anual de PDVSA. Varios afios.

con una inversion estimada de USD 530 MM y
cuya culminacién estaba estimada para 2009, y
que segun el Informe de Gestién de PDVSA de
2013, tenia un avance acumulado de 90%, 5 afios
después de lo previsto inicialmente.

Si bien es cierto que han surgido otros proyectos
que han cobrado importancia dentro de la estra-
tegia de PDVSA (como lo fue el descubrimiento
de importantes yacimientos de gas no asociado
en la costa de Paraguana, y que dieron lugar a los
esfuerzos hechos en el Bloque Cardén IV, como
parte del Proyecto Rafael Urdaneta), lo cierto es
que algunos de los grandes planes de PDVSA en
varios de los segmentos de negocio considerados
han requerido inversiones mayores a las esperadas,
y aun sin contar los mayores requerimientos finan-
cieros, los retos desde el punto de vista gerencial
y operativo han representado una gran carga para
PDVSA, dadas las reformas hechas con la intro-
duccion del esquema de Empresas Mixtas.

4. El manejo de la industria y de los
ingresos petroleros en Venezuela

4.1. La actual relacion entre Petréleos
de Venezuela y el gobierno venezolano.
El mecanismo de transferencia de los
ingresos petroleros y sus implicaciones
economicas y sociales

Dados los lineamientos de politica petrolera
puestos en evidencia desde 2003, y que fueron
esbozados en el punto 2 de este trabajo, el Estado
ha tenido una mayor injerencia en las actividades
de PDVSA, al punto de que su estrategia ha esta-
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2008 2009 2010 201 2012 2013
2007 2007 2007 2007 2007 2007
2016 2017 2020 2022
7.080  8.350 9.735 15718 15718 13.741
731 ND 2879 4155 5508 ND
10% ND 30% 26% 35% ND

do enfocada no sdlo a la actividad petrolera, sino
que ha destinado parte de sus ingresos en forma
de contribuciones parafiscales y aportes sociales,
al tiempo que ha aumentado el nimero de activi-
dades que desempena, como la administracién de
las Misiones gubernamentales (incluidos aspectos
como la distribucién de alimentos), la compra de
bienes provenientes de cooperativas, y la expan-
sion de proyectos de infraestructura en el inte-
rior del pafs. En este sentido, las transferencias
a FONDEN, Fondespa, Misiones y Programas
Sociales durante el perfiodo 2001-2004 han supe-
rado los US$ 220.000 MM. (Ver Anexo 1)

Por otra parte, el gobierno ha usado los recursos
de PDVSA para capturar segmentos estratégicos
de la economia venezolana, como compafias
eléctricas, agricolas, o de servicios. Adicional-
mente, PDVSA se volvié en ocasiones un ins-
trumento de politica macroeconémica durante el
gobierno de Chavez, con las emisiones de bonos
que tuvieron lugar a partir de 2007, y en donde se
argumentaba que uno de los propésitos era au-
mentar la oferta de divisas en el mercado interno,
a expensas de un mayor endeudamiento.

En el caso del gasto para misiones sociales finan-
ciadas con recursos de PDVSA, que superan los
USD 57.000 MM, los destinos abarcan programas
vinculados a salud, educaciéon y vivienda, y en el
caso de la Mision Ribas Técnica, sus egresados
tienen la posibilidad de acceder al llamado Siste-
ma de Democratizacién del Empleo (SISDEM),
una plataforma en donde las empresas contratis-
tas de PDVSA son requeridas que empleen parte
de su némina para los proyectos.
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Esta expansién en la variedad de actividades y
atribuciones que tiene PDVSA, asi como la ex-
propiacion de diversas empresas de servicios
petroleros, y otras no asociadas a la industria
petrolera, ha sido uno de los elementos que ha
generado un aumento significativo en la némina
de empleados de PDVSA, que pasé desde unos
28.800 empleados en 2003 a mas de 150.000 em-
pleados en 2014. Considerando el estancamiento
en la producciéon petrolera, la relacion entre pro-
duccién y empleado se encuentra en los actuales
momentos en su valor mas bajo desde la década
de los 40 del siglo pasado.

Ante la alta dependencia de la economia venezo-
lana de las exportaciones petroleras, asi como los
ingresos fiscales del gobierno, se han generado
una serie de incentivos para el gobierno central de
aprovechar la coyuntura favorable de los precios
petroleros y la culminacion del ciclo de inversiones
originadas en la Apertura Petrolera, que representa-
ron unos altos costos hundidos, para capturar una
mayor parte de las rentas petroleras generadas.

La existencia de ciclos electorales genera altas
tasas de descuento a los gobernantes, quienes
cuentan con acceso a recursos y pueden utilizar
los excedentes generados en un momento dado
como parte del gasto publico, incluso con endeu-
damiento, lo cual refleja la discrecionalidad del
gasto y aumenta su prociclicidad (aumenta el gas-
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to cuando aumentan los ingresos y se reduce el
gasto cuando se reducen los ingresos). Este ele-
mento afiade volatilidad al resto de la economifa,
lo cual afecta los precios relativos y la competi-
tividad de los sectores no petroleros, al mismo
tiempo que desestimula la inversion ante la incer-
tidumbre creada por esta volatilidad.

Son esos elementos de economia politica y de
discrecionalidad en el manejo de la renta petro-
lera los que han impedido la incidencia efectiva
de los llamados Fondos de Estabilizaciéon Ma-
croeconémica, que si bien se han establecido
formalmente, han fallado como instrumento de
ahorro de los excedentes que se pudieron haber
generado, y previniendo las distorsiones creadas
por la aceleracion del gasto publico.

discrecionalidad se vie-
ron amplificados durante al menos los ultimos
15 afios, primero desde el punto de vista de las
contribuciones fiscales con elementos como: in-
cremento en las regalias e ISLR para empresas
petroleras, y la introducciéon de impuestos a los
precios extraordinarios y exorbitantes del petrd-
leo. Por otra parte, la creacion de las misiones so-
ciales, con particular foco en las poblaciones de
menor ingreso, determiné otro elemento de dis-
crecionalidad, sobre todo por las continuas ob-
servaciones de que el acceso a dichos programas
estaba condicionado a cierta afiliacion politica.

Estos elementos de

Produccion por empleado PDVSA

b/d por
empleado
160,00
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Fuente: Informe de Gestién Anual de PDVSA. Varios afios.
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“Las caracteristicas de los pagos hechos por PDV'SA al
gobierno tienen que ser entendidos dentro de la manera en
que Chdvez y su gobierno manejan PDV'SA y entregan
sus programas sociales. Las contribuciones que aparecen
en los estados financieros son los pagos que van a Tesore-
ria y luego van a todas las necesidades gubernamentales y
programas ministeriales. En este proceso de asignacion, los
gobiernos estatales, la Asamblea Nacional y los funciona-
rios de cada ministerio tienen cierta influencia. Chavez, sin
embargo, prefiere un mecanismo de financiamiento para sus
milltiples iniciativas sociales que sea tanto la ruta mids corta
a los pobres como mias directamente bajo su control. Hacer
gre PDVSA subsidie el consumo domiéstico, y asunzir los
programas sociales con su propio presupuesto cumple antbos
requerimientos” (Mares y Altamirano, 2007)

La creacion del FONDEN también determiné
que PDVSA ya no tendria que vender todas sus
divisas al BCV, con lo cual los activos externos de
la naciéon no se concentraban en una sola cuenta,
sino que existian diversos destinos para las expor-
taciones petroleras, y donde la informacion sobre
estos fondos paralelos no permite determinar con
certeza la evolucion en su saldo y la disponibili-
dad actual de recursos. Significa esto que PDVSA
actia en la practica como otro agente de politica
economica, puesto que la autonomia con que pue-
de hacer sus transferencias a diferentes fondos, asi
como la informacién que maneja sobre el destino
de su produccién, le confiere una ventaja respec-
to a las autoridades fiscalizadoras y los agentes
gubernamentales. Sin embargo, el cambio en la
orientacion estratégica de la compafifa, con mayor
vinculo a la politica econémica y social del gobier-
no, implica que gran parte de sus recursos puedan
encontrarse comprometidos en el largo plazo y
donde las posibilidades de reenfocar esfuerzos en
la inversion petrolera sean limitados.

4.2. La distribucion de la produccion
petrolera por paises y sus condiciones.
Implicaciones para el pais. Perspectivas
del sector y colocaciones futuras

Aunque la produccion petrolera se ha mantenido
estancada durante los dltimos afios, la capacidad
de generacién de ingresos para PDVSA ha mer-
mado, en gran parte debido a la redistribucion
de la produccién petrolera, donde no sélo se ha
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destinado un mayor porcentaje al consumo inter-
no, con un alto subsidio, sino también a la recon-
figuracion de las exportaciones, donde el peso de
los acuerdos energéticos y los compromisos de
deuda también ha venido en aumento.

Al considerar las cifras proporcionadas por PDV-
SA, de los 2,9 millones de barriles diarios que se
producen actualmente, una cifra de alrededor de
700.000 barriles diarios se consume internamente,
de los cuales unos 300.000 corresponden a gasoli-
nas de motor. Dada la diferencia existente entre los
precios internos (que no han sufrido ajuste desde
1990) y el precio internacional de los hidrocarburos
liquidos, se ha estimado el subsidio en un orden
de USD 27.000 MM para el afio 2014, lo cual ha
generado grandes incentivos hacia el crecimiento
del consumo, el contrabando fronterizo y la dismi-
nucion en los niveles de eficiencia energética.

Produccion petrolera venezolana por destino

Resto (Incluye
Joint Ventures)

Petrocaribe,
Cubay SA

Fuente: OPEP. Departamento de Energfa EEUU, Reuters,
Estimaciones Propias

Por otra parte, Venezuela ha suscrito acuerdos
energéticos con distintos pafses para los cuales
existen condiciones preferenciales de pago por
el envio de barriles de crudo y productos refina-
dos desde Venezuela. Si se consideran las dltimas
cifras, alrededor de 210.000 barriles diatios son
comprometidos bajo estos acuerdos, y de acuer-
do a las regalias que se dejan de pagar por estos
conceptos por parte de PDVSA, puede estimarse
que el costo para la Nacion es superior a los USD
3.000 MM. Asimismo, la creacion de mecanismos
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de endeudamiento como el Fondo Chino ha sig-
nificado para Venezuela que formalmente existan
obligaciones por el orden de los 435.000 barriles
diarios segtin cifras oficiales, aunque los estimados
independientes generan cifras menores para los
envios efectivos. Sobre estos barriles, solamente
una fraccion del precio de venta es percibida por
Venezuela, y donde esos recursos en exceso son
luego captados por el BANDES, que pueden ser
o no transferidos de vuelta a PDVSA por concep-
to de la venta generada.

Esto ha ocasionado que los envios hacia el prin-
cipal destino de exportacion, que han sido los
EE.UU, hayan tenido una caida significativa du-
rante los ultimos afios, de aproximadamente 50%
desde el afio 2004. Esta reduccion refleja una me-
nor dependencia de este pais de las importacio-
nes, ante los importantes avances tecnolégicos en
el area de fracturacion hidraulica que han hecho
que la produccion en este pals se encuentre en su
valor mas alto en los tltimos 30 afios, y donde los
prospectos indican que esta tendencia se manten-
dra en el corto plazo.

El desarrollo de la produccién de petréleo desde
Canada, cuyo crudo posee caracteristicas simila-
res al de la Faja del Orinoco, implica una amenaza
creciente para las colocaciones de crudo pesado
y extrapesado en las refinerfas de EE.UU,, que
estan adaptadas para este tipo de crudo, sobre
todo si se logra la aprobacion de la terminacion
del oleoducto Keystone XL, lo cual significaria
mayores retos al hecho de que la colocacion de
livianos en EEUU sufre la competencia directa
de la produccion del petréleo de lutita. En este
sentido, segun las proyecciones hechas por or-
ganismos internacionales, el mayor crecimiento
de las importaciones de crudo y productos en
los proximos afios vendra del mercado asiatico,
dados los niveles de crecimiento econémico en
China e India, un hecho que se ha incorporado
en los planes de exportaciéon de PDVSA, dado
que segun el Plan Siembra Petrolera 2013-2019,
se proyecta elevar los envios hacia China hasta
unos 2.4 millones de barriles diarios en el 2019°.

Sin embargo, es necesario considerar que en el en-
torno actual, la competencia para capturar dicho
mercado no sélo proviene desde Medio Oriente,
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que cuenta con una ventaja geografica y de calidad
de crudo, lo cual sube la importancia de acuerdos
de suministro como los de la construccion de la
Refinerfa de Guangdong, en China, sino que tam-
bién existen varios paises de Latinoamérica que en
ausencia de contratos de suministro pueden hacer
descuentos significativos a los precios de coloca-
ci6én. Todo esto configura que la oportunidad de
Venezuela de posicionarse en este mercado esta
muy vinculada a la capacidad que tenga de incre-
mentar sus niveles de produccion en el corto plazo.

5. Propuestas para el dialogo

5.1. Alternativas para fortalecer
la industria petrolera venezolana.
Oportunidades para el desarrollo

El entorno energético mundial para los proximos
aflos plantea una serie de interrogantes sobre las
colocaciones fututras de hidrocatrbutos, asi como
las posibilidades de generar mayor valor agrega-
do dentro de la industria petrolera venezolana. La
posibilidad de una mayor utilizaciéon de gas na-
tural en sustitucion de petréleo y carbon tanto
para la generacion eléctrica como en el transpos-
te hace pensar que el crecimiento de la demanda
de petroleo sera muy inferior al observado en los
ultimos afos, y donde los mercados que gene-
ren mayores oportunidades se encuentren en la
region de Asia Pacifico, particularmente de los
principales paises emergentes en dicha region.

Por otra parte, el desarrollo de una mayor com-
petencia entre los proyectos a nivel mundial por
obtener una fraccién mayor de las inversiones
en el sector genera incognitas en torno a la po-
sibilidad en que esta produccion adicional que se
genera pueda reemplazar el agotamiento natural
de los yacimientos existentes, al tiempo que crez-
ca al mismo ritmo que la demanda mundial de
petroleo. Esta pregunta es particularmente rele-
vante para Venezuela dado que aun cuando existe
una gran diferencia entre condiciones geoldgicas
y consideraciones técnicas que afectan el costo
de los proyectos, y en ese sentido, proveen una
ventaja relativa a productores convencionales de
petréleo (mayormente representados en los pai-
ses de la OPEP), el marco institucional y el riesgo
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del negocio “superficial” (término que engloba lo
referente a los riesgos macroeconémicos, institu-
cionales, politicos y de indole distinta a las meras
consideraciones geoldgicas y de calidad de crudo)
son determinantes a la hora de elegir un destino
para las inversiones.

Finalmente, es necesario considerar que la indus-
tria petrolera no sélo tiene importancia por su
generacion de divisas para el pafs, sino que cons-
tituye un eje central en cualquier proceso de pla-
nificacion energética dentro del pafs, con un alto
impacto ambiental que merece consideracion.
Esto significa que cualquier propuesta para el
sector debe estar alineada con una politica ener-
gética integral y que considere no solo el valor
comercial de los recursos, sino las oportunidades
que genere para el desarrollo de competitividad
en otros sectores (por su ventaja en costos de la
energia), provea un uso eficiente de la energia y
sea un primer eslabon en el establecimiento de
cadenas que soporten el desarrollo sostenible. En
este ejercicio, por lo tanto, aunque se destaca el
valor que tiene una estrategia que emane de una
politica energética mas general, se asume que los
lineamientos aqui propuestos buscaran entrar en
consonancia con estas directrices mas generales,
y nos ocuparemos de la politica sectorial referen-
te a la industria petrolera.

Ante la situacion actual descrita, donde la presion
financiera y operativa sobre la industria es cre-
ciente, y particularmente el peso sobre PDVSA,
es necesario pensar en reformas institucionales,
que tengan implicaciones en lo operativo, cuyo
objetivo sea el de maximizar el valor presente de
los recursos en hidrocarburos y en energfa en ge-
neral, y que en tal sentido, las consideraciones no
tengan necesariamente que estar relacionadas en
un sostenimiento de altos precios que favorez-
can a competidores de mayores costos, sino que
asegure una participacion de mercado mayor para
Venezuela, ante la posibilidad de que dicho mer-
cado no siga creciendo como lo hizo antes.

Por ello, en lo referente al marco institucional vin-
culado al sector petrolero, el principio fundamen-
tal a tomar en cuenta es la autonomia de gestion y
el desarrollo de capacidades técnicas que permitan
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fortalecer aquellos organismos encargados de la
formulacion, disefio e implementacion de la politi-
ca petrolera. Esto involucra no sélo establecer un
plan de fortalecimiento en las capacidades de su-
pervision del Ministerio encargado del area petro-
lera, sino también una separacion de facto con los
operadores, y particularmente con PDVSA, que
pueda lograr un mecanismo de control y flujo de
informacién sobre lo que ocurre dentro del sector
y que atienda a un principio de mayor transparen-
cia en la gestion.

Es necesario considerar ademas el establecimien-
to de un ente con capacidad y experiencia dentro
del sector, que logre implementar y administrar
las politicas referentes a la explotacién de hidro-
carburos y proveer los incentivos para fortale-
cer la cadena de valor asociada al sectot, como
ha sugerido la experiencia de otros paises como
Noruega, Colombia y Brasil, que han creado
Agencias Nacionales para el sector, y cuyo ob-
jetivo es proveer el marco que maximice el va-
lor de los recursos, no sélo evaluando el impacto
del marco fiscal existente, sino que pueda ser el
canal del Estado con los operadores nacionales
y extranjeros para lograr un desarrollo eficiente
de los recursos. Esto permitiria, por ejemplo, di-
seflar una politica de largo plazo que contemple
diversos arreglos contractuales de acuerdo a las
necesidades de inversiéon en un campo, los cos-
tos asociados, las posibilidades de transferencia
tecnologica y fortalecimiento del capital humano
nacional, el establecimiento de un marco fiscal
progresivo para el sector (en el sentido de lograr
una mayor participacion ante subidas repentinas
del precio del petréleo) pero que a su vez asegure
una rentabilidad para las empresas operadoras, de
manera previsible y que minimice los riesgos de
su inversion.

Otro punto fundamental resulta en las considera-
ciones sobre PDVSA, como empresa operadora
dentro del territorio. Para el logro de los objetivos
de politica energética y petrolera en particular, es
necesario reducir el ambito de competencias y
actividades que PDVSA tiene actualmente, y en
ese aspecto, lograr una mayor focalizacion en las
areas en las que tradicionalmente habfa logrado
experiencia, como las referentes al negocio de
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los hidrocarburos, y lograr una mayor inversion
privada en aquellas no referidas al aspecto no
petrolero, donde con los incentivos apropiados,
se puede desarrollar una gestion eficiente y que
ademas tenga penetracion en e€sos mismos seg-
mentos que ahora busca atender PDVSA.

Esto también significa reconocer que aun cuan-
do PDVSA logre dedicarse exclusivamente a ac-
tividades pertenecientes a la cadena de valor de
los hidrocarburos, los requerimientos técnicos
y financieros para impulsar un desarrollo a gran
escala como los que se tienen en el Plan Siembra
Petrolera (o cualquier otra iniciativa de desarro-
llo que logre aprobarse) imponen una carga que
PDVSA no ha logrado satisfacer, y la generacion
de capital humano para que PDVSA pueda ver
frutos en un plazo donde el valor de los hidro-
carburos es una incognita. Por ello, resultan muy
importantes las reformas que logren atraer una
mayor inversion privada, tanto nacional como
extranjera, y que permitan la inclusion de capi-
tal, tecnologia y experiencia en gestion necesarios
para un crecimiento sostenido en la produccion,
pero que también identifiquen nuevas oportuni-
dades de negocio para distintos productos de ma-
yor valor agregado.

Algunas medidas que impactan la actividad de ne-
gocios actualmente y los riesgos asociados estian
muy vinculadas al establecimiento de un tipo de
cambio que refleje las caracteristicas de precios
de Venezuela y sus socios comerciales, y reduzca
la incertidumbre sobre los costos asociados. Por
otro lado, otra manera de reducir costos de los
proyectos es la mitigacién de riesgos asociados
a la operacion de PDVSA, dado que si los pro-
veedores pueden realizar negocios con empresas
con mayor solvencia financiera y menos sujetas
a las decisiones del Estado, las operadoras logra-
rian términos mas favorables en la adquisicion de
bienes y servicios, lo cual tendrfa que ser comple-
mentado con un régimen de licitaciones que ten-
ga mayor transparencia en cuanto a sus procesos
y que incentive la competencia entre empresas.

Una gestion mas descentralizada, donde las deci-
siones de las empresas mixtas incorporen el jui-
cio y experiencia de los socios de PDVSA, que
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ademas les permita una comercializacién de sus
productos y una contratacion de bienes y servi-
cios independiente de los objetivos de PDVSA,
puede ayudar a una mayor continuidad de opera-
ciones y una mejor planificacion ante una reduc-
cion parcial de incertidumbre. Incluso, una mayor
integraciéon horizontal pudiera atender proble-
mas de largo plazo como los de infraestructura, al
mejorar la seleccion de proyectos y optimizacion
de sus portafolios de infraestructura, facilitar la
participacion al desarrollar mecanismos que in-
centiven el ahorro en costos para las companias
que licitan y sacar el mayor provecho a la infraes-
tructura existente con diseflos que permitan, por
ejemplo, esquemas de participacién conjunta que
internalicen los costos de utilizacién de la misma.
A largo plazo, resulta muy importante también
evaluar si la participacién actual del Estado re-
querida por Ley en todos los proyectos asociados
a exploracion y produccion puede ser asumida de
manera eficiente. Por ello, el marco legal pudiera
abrir el espacio para otras formas de asociacion
y contratacion de acuerdo a las capacidades téc-
nicas y financieras presentes dentro del territorio,
as{ como a la escala y alcance de los proyectos.

Sobre la actividad propia de PDVSA, es necesa-
rio contemplar ajustes que mejoren su situacion
financiera e incrementen su productividad de lar-
go plazo. Uno de los elementos fundamentales lo
constituye la revisién de los subsidios indirectos
que ha generado en los dltimos afios como con-
secuencia de la falta de ajustes en los precios a los
combustibles en el mercado interno. La reduc-
ci6én de los subsidios tiene sus implicaciones dis-
tributivas al ser en la practica un mecanismo de
transferencia de la renta petrolera, pero al menos
desde el punto de vista operativo para la indus-
tria, el precio recibido (salvo cualquier subsidio
que quiera hacerse de manera directa por algun
interés estratégico) debe al menos compensar los
costos de extraccion, procesamiento y disposi-
cién del combustible generado, asi como proveer
de un margen de comercializacion que pueda
constituir un incentivo para la inversion privada
en estas areas.

Por otra parte, las transferencias generadas por
concepto de los envios correspondientes a acuer-



LA POLITICA PETROLERA EN VENEZUELA: ANALISIS, TENDENCIAS Y PROPUESTAS

dos energéticos donde la compensacion no se
hace en efectivo y donde una porcién se hace con
financiamiento, merecen particular revision, pues
reducen la generacion de efectivo en el corto pla-
zo para la Nacion y PDVSA, pero desde un mar-
co que involucre una légica mas comercial, pue-
de evaluarse la conveniencia de estos acuerdos
como oportunidad para la colocacién de otros
productos que pudieran ayudar a diversificar la
matriz energética de pafses del Caribe, bien sea
por la posibilidad de explotacién de recursos de
gas natural, o bien por aprovechar componentes
surgidos de la extraccion de crudos pesados y ex-
trapesados, como en algin momento se dio con
el desarrollo de la Orimulsién y sus colocaciones
en pafses de Centroamérica. Esto tendria que ser
revisado a la luz de los lineamientos estratégicos
de PDVSA, pero en cualquier caso es necesaria
una medicién del impacto fiscal y financiero que
esto tiene actualmente.

También se vuelve fundamental definir el impac-
to que tienen las transferencias a programas so-
ciales y otros mecanismos cuasifiscales como el
FONDEN, asi como las contribuciones fiscales
actuales, de tal manera de asegurar una rentabi-
lidad en las operaciones integradas de PDVSA
para su proceso de reinversion en las distintas
areas productivas, asi como los esquemas de fi-
nanciamiento empleados actualmente y la carga
financiera que estos representan. Esto incluye no
solo las estrategias que involucran la utilizacion
de deuda financiera (bonos y préstamos), sino
también aquellos correspondientes a las obliga-
ciones de la Republica bajo mecanismos como el
Fondo Chino-Venezolano.

Dentro de los aspectos financieros, un elemento
que merece particular atencion es el manejo de la
politica cambiaria y monetaria relacionada al sec-
tor. En lo que se relaciona con PDVSA, los meca-
nismos de ajuste deben contemplar la necesidad
de proteger el valor adquisitivo de las exportacio-
nes petroleras, a través de un tipo de cambio con-
sistente con los movimientos de precios internos
y externos y que no imponga costos adicionales
a la operacion de la industria en general. De la
misma manera, mecanismos de financiamiento
como los contemplados actualmente en la Ley
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del BCV hacia empresas publicas representan un
riesgo inflacionario de magnitudes preocupantes,
y aunque esto relaje la restriccién presupuestaria
de empresas como PDVSA en el corto plazo, su
potencial para elevar costos y justificar una mayor
inyeccion de liquidez es evidente, por lo que di-
chas operaciones entran en perjuicio directo de la
operacion petrolera.

Una idea sobre los aspectos financieros que tam-
bién merece atencioén es el financiamiento de la
actividad petrolera a través de la utilizacion de
mecanismos como la Bolsa de Valores, particu-
larmente con la emisién de acciones sobre Em-
presas Mixtas e incluso con derechos sobre PD-
VSA. La practica de oferta publica de acciones en
empresas como Ecopetrol o Petrobras, ademas
de diversificar las fuentes de financiamiento, bus-
ca generar una mayor transparencia en el interior
de las operaciones de la industria, pues genera
un grado de informacién y oportunidades de
auditorfa que permiten comparar el desempefio
de la empresa con estandares similares a los del
extranjero, genera mecanismos de contraloria en
la poblacion sobre el manejo de la industria y le
otorga cierta profundidad a los mercados de capi-
tales locales. Esto no deja de tener implicaciones
sobre la estructura de propiedad de la empresa,
pues se privatizaria parcialmente la empresa, con
los efectos distributivos que ello conlleva, pero si
bien la magnitud de dicha capitalizacion es sujeto
de un profundo debate publico, los efectos que
puede una emisién de acciones sobre el gobierno
corporativo de las empresas petroleras exige tam-
bién particular reflexion.

El incremento de la productividad de la indus-
tria petrolera requiere que la estrategia que se
disefie logre captar al sector de hidrocarburos
como un enclave donde existen relaciones entre
multiples actores y donde las contribuciones de
cada actor resultan en innovaciones y productos
de mayor valor agregado. Es por ello que la pro-
duccién petrolera se puede concebir como un
eje que con encadenamientos hacia arriba con
proveedores (ingenieria, servicios, produccion de
bienes y equipos que demandan las actividades
de la produccion petrolera) y que ademas gene-
ra productos que pueden ser utilizados por otros
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sectores de la economia (tanto por la refinacion
como la petroquimica). Todo este sistema debe
estar apoyado por iniciativas que permitan una
infraestructura confiable (electricidad, transpor-
te, comunicaciones, entre otros) y en una relacion
solida con instituciones cuyas contribuciones im-
pulsen la investigacién y desarrollo aplicados al
sector, ademas de lograr la formacion de capital
humano requerido para las operaciones.

Dentro de esta concepcion general, es necesatio
establecer condiciones que fortalezcan al sector
de bienes y servicios conexos, donde la falta de
financiamiento, la sobrevaluacién cambiaria y el
marco fiscal le restan competitividad. Por otra
parte, es necesario identificar los requerimientos
en insumos de estas industrias conexas para man-
tener una operacion continua, de tal manera que
la escala de operaciones les permita reducir cos-
tos y lograr competitividad frente a proveedores
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de bienes y servicios del extranjero. Sin embargo,
esto también requiere compromisos del sector
conexo en términos de capacidad de respuesta y
esfuerzos en innovaciones que justifiquen com-
prar localmente, porque de lo contrario cualquier
preferencia otorgada a la parte local serfa simple-
mente una transferencia de renta a sectores espe-
cificos y un aumento en los costos de la industria,
por ello es importante un marco legal e institucio-
nal que fomente la competencia y la innovacion
empresarial dentro del sector. Necesario también
es realizar estudios de competitividad de las in-
dustrias locales para saber cuales son aquellos ru-
bros y tareas mas susceptibles de agregar valor,
en una etapa de desarrollo mas avanzada y con
potencial de colocacion en mercados extranjeros,
para complementar la oferta de crudo y produc-
tos actual, tal y como lo hacen paises como No-
ruega, donde el sector de servicios petroleros ha
adquirido particular relevancia.

(P oRgwwaee spodsum]
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Fuente: Cepal (2001)
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Para las grandes inversiones en infraestructura, el
Estado adquiere protagonismo, pero sin olvidar
que en muchos casos los esfuerzos de empre-
sas que laboran en un mismo distrito o region
pueden complementar las inversiones necesatias
y ser financiadas con acuerdos de utilizacion de
infraestructura.

Esta vision integral de la cadena productiva y del
cluster, requiere también esfuerzos dedicados
al desarrollo de recursos humanos para el sec-
tor, donde es necesario revisar los mecanismos
actuales de formacion, de tal manera de lograr
una estandarizacion a los requerimientos de la in-
dustria, y por otro lado, identificar oportunidades
para la innovacion y generaciéon de mano de obra
especializada que permita la expansién de opera-
ciones hacia areas de rapido crecimiento a nivel
mundial y donde las empresas petroleras puedan
replantear su vision hacia convertirse en empre-
sas de energfa y fuente de adelanto tecnolégico.

Sobre este ultimo punto, la industria petrolera
ha mostrado su capacidad de desarrollar nue-
vos productos y procesos, pero esta iniciativa
no tiene por qué estar aislada. Una estrategia
de creacion de valor debe integrar las iniciativas
de Investigacion y Desarrollo con las activida-
des de mercadeo nacional e internacional, que
identifique las oportunidades de negocio mas
apropiadas para el pafs, en funciéon de su base de
recursos y las competencias desarrolladas hasta
el momento. Con esto, se busca reproducir un
circulo virtuoso donde las innovaciones generan
ventaja competitiva y mayor valor de marca, que a
su vez identifica nuevas necesidades del mercado
para posteriores innovaciones. La petroquimica y
la Orimulsiéon son reflejo del tipo de valor que
puede y debe generarse en el futuro.

5.2. Alternativas para el manejo
eficiente de los ingresos petroleros.
La potencial utilizacién del petréleo

en la reduccion de la pobreza y la
diversificacion productiva

El manejo efectivo de los ingresos provenientes
del petréleo representa un reto enorme, no sélo
por las caracteristicas particulares que tiene este
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mercado y sus implicaciones sobre los precios,
sino por los conflictos distributivos que el mane-
jo de la renta petrolera impone sobre los distintos
grupos de interés en la sociedad.

Un mecanismo que ha sido reconocido como
capaz de mitigar los efectos que tiene la volatili-
dad de los ingresos de recursos minerales sobre
la actividad econémica ha sido la utilizacion de
fondos de estabilizacién y de ahorro, que sirven
distintos propositos, pero en el primero de los
casos, imponen reglas para evitar que los cam-
bios subitos en el ingreso se trasladen por via
de un gasto mas volatil al resto de la economia,
por via de la apreciaciéon cambiaria y una mayor
incertidumbre sobre los recursos disponibles, y
asegurando que los ingresos obtenidos por las
exportaciones petroleras puedan ser absorbidos
sin mayores distorsiones por la actividad local.
Los fondos de ahorro buscan capturar la parti-
cularidad de los recursos minerales, que al no ser
renovables, imponen una restricciéon presupues-
taria intertemporal: se busca extraer y obtener
valor por la venta de los productos ahora para
luego con los ahorros generados, poder sostener
la actividad de futuras generaciones sin mayores
perturbaciones.

El reto con ambos tipos de fondos es asegurar
que hay suficiente escrutinio para evitar la mal-
versacion o apropiacion privada de fondos que
son publicos. Salvaguardas como la regulacion
que imponga transparencia y rendiciéon de cuen-
tas, son necesarias para asegurar que los fondos
son invertidos apropiadamente.

Existen diversas consideraciones sobre los objeti-
vos y estrategias de administracion de fondos de
este tipo, pero la experiencia internacional per-
mite al menos explorar algunas opciones, como
por ejemplo:

* Lograr un enfoque hacia la inversiéon en un
portafolio diversificado, que puede o no in-
cluir opciones domésticas, vinculadas a in-
fraestructura y otras areas importantes, esto
debido a las grandes deficiencias existentes
actualmente. Aqui el reto es lograr determinar
la capacidad que tiene la economia doméstica
para absorber efectivamente estos influjos de
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capital, tanto por la experticia para seleccionar
proyectos como por el riesgo de corrupcion
subyacente. El riesgo de apreciacion cambia-
ria y pérdida de competitividad del sector no
petréleo, fendmeno asociado a la Enferme-
dad Holandesa, también es sustancial con esta
estrategia. La seleccion de proyectos y hacia
donde estarfa destinada la inversiéon también
puede realizarse hacia regiones geograficas es-
pecificas consideradas clave para el desarrollo,
aunque nuevamente la capacidad que tengan
los gobiernos locales de manejar estos recur-
sos representa un elemento a tomar en cuenta.

Ante la debilidad institucional presente y la
ausencia de contrapesos efectivos al poder,
algunos autores como Rodriguez y Rodriguez
(2012) sugieren que en Venezuela pudiera
adoptarse un enfoque que involucre transfe-
rencias directas del ingreso petrolero, como
un mecanismo complementario a la implanta-
cién de un Fondo de Estabilizacién y de Aho-
rro, lo cual ha sido utilizado con algunas varia-
ciones en al menos 40 paises a nivel mundial
(McKinsey, 2013). La particularidad del me-
canismo es que las contribuciones al Fondo
son hechas utilizando el promedio de ingresos
petroleros de los ultimos 5 afios, y donde pat-
te de los intereses generados pueden ser distri-
buidos en forma de dividendos.

Mas alld de potencialmente proveer de un in-
greso minimo que sirva de complemento para
contrarrestar problemas como los de pobreza,
puede ser un estimulo para la inversién en ca-
pital humano. Por otra parte, si el dinero entre-
gado es gravado, estos pagos directos pueden
llevar a un contrato social entre los ciudadanos
y el Estado que no existfa previamente. Al no
pagar impuestos, los ciudadanos no exigen ren-
dicién de cuentas con la misma intensidad que
aquellos en donde los contribuyentes tienen una
mayor carga fiscal. Esto puede significar que las
autoridades tributarias deban construir instru-
mentos para facilitar transparencia.

Sin embargo, hay tres retos significativos que
hacen dificil que tales esquemas puedan trabajar
efectivamente. Primeramente, los gobiernos ne-
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cesitan tener un sistema confiable de identificar
aquellas personas que reciban los fondos, es po-
sible incluso pensar en un sistema de distribucién
que sea universal, para minimizar la percepcion
dentro de la poblacién de que puedan ser ex-
cluidos de esas transferencias y que por tanto, se
haga de manera discrecional (tal y como ocurre
con las misiones). El segundo tiene que ver con
las expectativas que tenga la sociedad. Puede ha-
ber el riesgo de que los gobiernos se encuentren
con una situacion permanente de transferencias
a la sociedad que quizas no puedan atender,
mientras que los ciudadanos usan el dinero para
consumo, en lugar de invertirlo, al pensar que
los fondos son permanentes. Dependiendo del
monto transferido, es necesario considerar las
implicaciones que un sistema como este puede
tener en indicadores como la inflacion. Aun si
el gasto se hace de manera focalizada (solo para
areas como educacion y salud), puede ocurrir
que ante la oferta limitada de instituciones de-
dicadas a estos temas, la mayor demanda pueda
incrementar el costo de los servicios, por lo que
las transferencias a la poblacion terminan siendo
apropiadas parcialmente por los proveedores de
salud y educacion.

Ademas de los mecanismos empleados para el
manejo de los ingresos, es importante considerar
algunas ideas para el gasto eficiente de los recur-
sos provenientes de la renta petrolera, estos me-
canismos son sugeridos en McKinsey (2013):

* Fijar expectativas: para contrarrestar la pre-
sion de los ciudadanos que pueda llevar a un
gasto ineficiente, los gobiernos requieren lo-
grar un acuerdo con la poblacién sobre los
principios de como manejar los recursos cap-
tados y anclar sus expectativas. Ello requiere
una estrategia comunicacional que vaya mas
alla de una visiéon nacional general y desarro-
llar un entendimiento de cémo lograrlo, en-
tendiendo la manera en que el gasto de estas
rentas encaja con la vision general.

* Asegurar que el gasto sea transparente y los be-
neficios visibles. Esto puede lograrse a través
de compromisos concretos como proveer de
informacioén a iniciativas multilaterales sobre
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manejo de recursos, que permita una compara-
ci6on efectiva con otros paises.

* Establecer reglas para evitar grandes fluctua-
ciones en el gasto. Esto puede significar que
se logren acuerdos para fijar el balance fiscal
no petroleo en un determinado nivel, que afsle
la gestion de la volatilidad del ingreso petrole-
ro, e incluso permitir reglas para el ahorro de
largo plazo.

¢ Lograr compromisos dentro del gobierno
para mantener el alcance del sector publi-
co con una escala reducida, comparable a lo
observado en las mismas dependencias para
otros paises en similar situacion, asi como pa-
rametros salariales mas claros y en linea con lo
ofrecido con el sector privado, como manera
de evitar el gasto excesivo y el crecimiento del
aparato burocratico.

* Incentivar, a través de mecanismos instituciona-
les, el uso de los recursos fuera de areas vincula-
das al consumo y hacia actividades de inversion.
Fiscalmente, esto puede lograrse a través del
establecimiento de reglas que estipulen qué por-
cién de los recursos puede ser ahorrada e inver-
tida, y conseguir instituciones independientes
que monitoreen el destino de dichos recursos.
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Transferencias de PDVSA a FONDEN, Fondespa, Misiones y Programas Sociales

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 TOTAL

MisionRibas - - 32 30 37 280 138 330 609 361 32 405 160 157 3459

Mision Alimentacion ~ - - - 146 308 35 0B 212 - 1210 12388 317 1569 1607 7843

Mision Barrio Adentro L lylllL - - 34 276 300 1683 3258 130 7 3483 3781 65581 3888 4321 26739

Mision Vuelvan Caras - - - 172 220 240 2 1 = - - : i - e

Migion Milagro - - - - 125 - 26 0 - - - - - - 159

MisionSuore - - 3 113 863 - - 17 6 186 2 - - 1 96

Mision Ciencia - - - - - o 28 2 = i E - )

Mision Revolucion Energética - - - - - 20 210 174 ™5 216 2107 60 196 250 6175

Gran Mision Vivienda Venezuela - - 300 500 500 476 650 221 167 1251 4010 - i - 8om

Gran Mision AgroVenezuela = = - = = - - - - - 1140 - - - 1140

Gran Mision Hijos de Venezuela - - 508 - - 598

T I

Gran Mision Barrio Tricolor - - - - - . - - - . i - 3% - 8%

Proyectos Agricolas - - - 800 600 423 010 848 B4 o s 10 102 7 4047

Proyectos de Infraestructura - - - - . - - - w- 3% 63 63 799 204 2024

Proyecto Autogas s = o= . : . 2 o 22 18 230 5 73

FondoAlbaCaribe - - - - - 40 72 - 50 : . - i - .

Fondo Bicentenarioc - - - - i , : - 1 - - ue - 887

Fondo Especial de la Juventud - - - - - - - - - - - - 40 - %0

Fondo Seguridad = - - - - - - - - 455 84 - 19 - 558

FondoMiranda - - - - B : R - - 5083 4306 5113 4705 687 19.894

FondoDeporte - - - - - - - - - 28 o7 - - - 1

FondoChino - - - - B : - 884 2085 2607 5022 5760 5817 6854 28.889

Plande Vialidd - - - - 13 28 77 % 126 03 1165 210 1657 50 3746

Plan Caracas Bicentenario - - - - : : - - - - w10 7 0 403

Obras Hidraulicas - - - - - oz 23 B4 1 u 77 8 180 3 1087

Nicleos de D llo Endé . - 2 - 85 47 130 48 5 - - 2 = 283

Aportes Sector EléotricoPDVSA - - - - - 163 es0 82 1080 3578 1566 143 1097 601 11001

Apoyo a Emergencia por Lluvias = - . . - - - B 37 210 176 103 - 534

Aportes aComunidades 3¢ 14 12 133 5 67 48 148 382 245 685 3808 1430 413 8305

F— o —— S - 202 282 678 380 207 623 1680 343 131 4485

” E‘:‘}*’ n::m - - 188 67 43 12 230 280 248 3 807 181 102 208 1472

Otras Misiones y Aportes - - - - . . - - - . - 1182 504 182 2801

T e aoocs 34 14 549 2316 3762 5274 8048 4990 6006 22223 28657 28293 23341 15680 149187

Contribuciones al FONDEN - - - - 1525 6855 6761 12384 600 1334 14728 16572 10418 10400 80577

FONDESPA - - - 2000 2000 220 - - - - - - - )

SUB-TOTAL FONDEN Y FONDESPA - - - 2000 3525 7084 6761 12384 600 1334 14728 15572 10418 10400 84806
TOTAL APORTES A MISIONES

YPROGRAMASSOCIALES, 34 14 549 4316 7287 12358 14809 17374 6606 23557 43385 43865 33750 26080 223993
FONDEN Y FONDESPA

Fuente: Informe de Gestién de PDVSA (2014)
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