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Reformas petroleras:
~las opciones en juego

Fernando Séanchez Albavera

Asesor Regional Principal
en Mineria y Energiu,
Divisidn de Medio Ambiente
¥ Desarrollo, ceraL

En los afios noventa un buen nimerd de paises de la regién
pusc en marcha importantes modificaciones en sus regimenes
petroleros tendientes 4 suprimir los monopolios péblicas, pro-
mover mercados competitivos y propiciar un incremento de la
inversién privada bajo nuevas formas de contratacién. Esta
retorma tuvo una significativa incidencia en los programas de
estabilizacién econdmica, por cuanto se aplicaron correcciones
de precios que contribuyeren a reducir las presiones fiscales,
junto con efectuarse ia reestructuracidn y saneamiento finan-
ciero de las empresas petroleras piblicas. Atrds quedd el esta-
tismo que inspird las politicas piblicas hasta la década de los
ochenta. Sin embargo, la privatizacién es sélo una de las op-
ciones en juego. Mds interesantes son los crecientes procesos
de internacionalizacién de las empresas petroleras priblicas
mediante [a concertacién de asociaciones estratégicas entre
ellas y también con las grandes empresas petroleras de fuera
de la regién. En suma, este articulo analiza ¢l paradigma que
inspira las reformas y las interrogantes que surgen sobre su
plena validez al contrastarlo con la realidad, destacondo tres
grandes opciones en juego dentro de América Latina: 1) la
promocién de asociaciones estratégicas e internacionalizacion
de empresas publicas; ii) el papel preponderante del Estado y
la promocién de la inversidn privada, y iii} la privatizacién

total de la industeia.
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I

Introduccion

En los dltimos afios ha habido importantes modifica-
ciones en los regimenes petroleros de Argentina, Bra-
sil, Bolivia, Colombia, Ecuador, Perd y Venezuela.

Las reformas han desregulado cuando la compe-
tencia es posible y han regulado cuando no lo es. Se
busca ademds promover la inversién extranjera bajo
nuevas modalidades de contratacién, lo que no exclu-
ye una significativa presencia del Estado en [os pafses
con mayor dimensién petrolera (Brasil, México y Ve-
nezuela) ¢ inclusive en algunos paises predominante-
mente importadores —por ejemplo en Chile, a través
de la Empresa Nacional del Petréleo (ENAP}—.

Por el momento, sélo en Argentina y Pert el de-
sarrollo de la industria petrolera estd hegeménicamente

1

en manos del capital privado, tras la privatizacion de
Yacimientos Petroliferos Fiscales (vpF) ¥ PETROPERU. En
Bolivia estd en marcha la privatizacién de Yacimien-
tos Petrolfferos Fiscales Bolivianos (yPre) bajo la
modalidad de capitalizacién, y en Ecuador se alienta
la inversiGn privada pero se mantiene una importante
participacién del Estado (PETROECUADOR). En Brasil
(pETROBRAS), Colombia (ECcoPETROL) ¥ Veneznela
(PDVSA) se promueven asociaciones estratégicas entre
las empresas estatales y los grandes operadores petro-
leros internacionales, mientras que sé6lo en México
persiste el monopolio estatal, aunque se profundiza la
internacionalizacion de PEMEX,

Avance de las reformas

En lineas generales, la secuencia de las reformas ha
seguido el siguiente derrotero: correccidn de precios,
reestructuracidn y saneamiento financiero de las em-
presas publicas, organizacién de un mercado competi-
tivo, promocidn de la inversion privada y, por tiltimo,
privatizaci6n (alternativa minoritaria por el momento).!

El avance ha sido variable. El proceso estd toda-
via en marcha pero sin duda los mayores logros, hasta
el momento, tienen que ver con la correccidén de pre-
cios y el saneamiento de las empresas piiblicas en el
marco de los procesos integrales de reforma econd-
mica.

1. Ajustes de precios

La correccién de los precios tuvo en un primer momen-
to motivaciones fiscales y estuvo orientada a reducir
las transferencias presupuestarias para cubrir los défi-
cit de las empresas piblicas; por lo tanto, en algunos

! Chile es un caso particular ya que inicié su reforma en 1978,
siguiendo estos pasos pero sin concretar la privatizacién de la
Empresa Nacional det Petrdlec {(ENaP), que controla todas las refi-
nerias.

casos adquirid cierta graduatidad vinculada a los pro-
positos de los programas de estabilizacién econémica.

Las empresas fueron mejorando progresivamen-
te su participacion en los precios finales de los com-
bustibles y, por lo general, en una segunda instancia
se adoptaron polfticas que tomaron como referencia los
precios internacionales, aunque este patrén no se apli-
ca plenamente en todos los paises de la regién si se
considera como criterio bésico el costo de oportunidad,

2. Reestructuracién y saneamiento financierc de
las empresas publicas

El saneamiento financiero de las empresas petroleras
se ha visto favorecido —aunque no en todos los casos
y dependiendo de cada una de las realidades naciona-
les— por factores como los siguientes: la reorientacién
de las politicas de precios, la menor transferencia de
recursos de las empresas al fisco, la reestructuracién
de los pasivos y [a refinanciacién de la deuda externa.

Se ha propiciado la formacién de conglomerados
en la actividad empresarial del Estado y se busca
mejorar la eficiencia operacional, separando los cos-
tos y mdrgenes de utilidad o pérdida en cada una de
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las “unidades de negocios” y racionalizando el gasto
corriente, a fin de reducir los costos. En algunos ca-
sos se han cerrado ciertas unidades de bajo rendimiento
o se han aplicado esquemas de descentralizacién para
hacer mds transparente el funcionamiento de las diver-
sas “umdades de negocios”,

3. Instauracién de mercados competitivos y pro-
mocién de la inversién privada

El mercado petrolero tiene caracteristicas especiales
que conviene destacar. Se trata de un mercado con
“abastecimiento multivial” propio de los bienes ener-
géticos transables bajo pautas comerciales aceptadas
mundialmente,

Desde comienzos de los afios noventa se contrapu-
sieron dos opciones dentro de América Latina. Una que
asume el cardcter multivial del abastecimiento y postu-
la la supresidn de los monopelios estatales con y sin
privatizacién de la industria; y otra minoritaria gue,
considerando el caricter estratégico del petréleo, in-

siste en el mantenimiento de barreras a la inversién®,

privada.

Esta dltima posicién considera que si bien el pe-
tréleo es un producto transable, se trata de una fuente
energética no renovable, de uso difundido, que incide
en el comportamiento de miltiples actividades y usua- -
rios con fuerte impacto macroecondmico y ambiental,
¥ que estd sujeta a una serie de factores geopoliticos
que podrian afectar la soberanfa y seguridad naciona-
les,

La posicién contraria sostiene que en una econo-
mia libre no deberfa haber “barreras de entrada” para
la explotacién de los recursos {oferta libre de restric-
ciones) o para satistfacer la demanda (libre acceso al
abastecimiento). En este marco resultarfa contraprodu-
cente que ofertantes o demandantes pretendieran influir
unilateral o concertadamente en el mercado. En con-
secuencia, el petréleo deberia ser mirado como cual-
quier bien transable, lo que implicaria dejar de Iado su
cardcter estratégico.

Se aboga, por lo tanto, en favor de un Estado re-
gulador, se descarta un Estado empresario que exclyu-
ya la inversidn privada, y se propicia la eliminaci6n de
los monopolios, por considerarlos inconvenientes para
el desarrollo de la industria, ya que limitan la capta-
cién de capitales extranjeros y la transferencia de tec-
nologia.

En realidad, lo que todavia estd en discusion es
si el Estado debe seguir cumpliendo un papel empre-
sarial hegeménico, orientacidn que justifics las estati-
zaciones que se acentuaron enh los afios sesenta y se-

tenta y perduraron hasta los ochenta, determinando que
el 85% de la industria petrolera de la regidn estuviera
bajo el control de las empresas del Estado a comien-
zos de los noventa.

Se insiste ademds en que el estatismo afectd la
asignacién de recursos al privilegiar la fijacién de pre-
cios internos por debajo del costo de oportunidad del
abastecimiento; con esto generd un esguema de trans-
ferencia de rentas que no ponderd adecuadamente la
rentabilidad de los capitales invertidos, desfinanciando
a las empresas publicas y Hevando a elevados niveles
de endeudamiento externo.

La mayoria de los paises de la regidn, salvo
México, ha eliminado las barreras de entrada a Ia in-
version privada en las diversas fases de la industria pe-
trolera, privilegiando operaciones independientes o en
asociacién con empresas del Estado

Se han producido importantes avances con respec-
to al decenio anterior en lo que se refiere a la entrada
de capital privado en las actividades de explotacién,
refinacién y comercializacidn, con diversas modalida-
des de contratacién con el capital nacional y extranje-
ro (Campodénico, 1996b).

La instauracién de mercados competitivos ha sig-
nificado basicamente la eliminacién de las restriccio-
nes a la importacién y, en general, de los monopolios
piblicos de comercio exterior, aunque éstos persisten
todavia en algunos paises de la regién. Ello se acom-
paiié, aunque no en todos los casos, de criterios de re-
gulacién basados en la generacion de condiciones de
competencia, 1o que ha permitido estructurar politicas
de precios libres.

4. Privatizacién de empresas piiblicas

La privatizacién de empresas ptiblicas petroleras
no es una tendencia generalizada en la regidn, pues sélo
en Argentina, Bolivia y Per estd presente como op-
cidn estratégica para el desarrollo de la industria,

Yacimientos Petroliferos Fiscales (vpr) no sélo
fue la primera empresa piiblica petrotera del mundo
—creada en 1921— sino también la primera gran em-
presa estatal de la regidn que se privatizé. En 1993 se
vendié el 45% de las acciones de YPF en bolsas inter-
nacionales y argentinas mientras que ¢l 13% se otor-
g6 a los trabajadores como aporte a los fondos de
pensiones. El Estado nacional mantiene el 20% de las
acciones, las provincias el 11.3% y el personal de YPF
el 10% restante,

Si bien la mayor parte de las acciones se hallan
en manos de inversionistas privados, la dispersién es
bastante grande, de modo que el Estado sigue pesan-
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do en las decisiones de la empresa. Ademds, el voto
afirmativo del Estado es indispensable para la aproba-
ci6n de fusiones, la adquisicién de mds del 50% de
las acciones de verk, la transferencia total de los de-
rechos de exploracidén y explotacién y la disclucidn
de YPF.

El esquema de privatizacion petrolera del Perd es
radicalmente diferente, Allf se optd por la venta de
“unirlades de negocios”, ebtenidas de la desintegracién
de prTrRoPERY. La Refineria de la Pampilla, la mayor
del pais, fue vendida a un consorcic liderado por REPSOL
e YPF, reteniendo el Estado el 40% de las acciones, La
planta de lubricantes se vendid integramente a MOBIL
olL y los lotes que explotaba PETROPERU estin siendo

11

adjudicados bajo contratos de licencia que suponen un
pago por ¢l valor de las reservas que contienen y una
regalia por la explotacién del yacimiento.

En Bolivia, la nueva ley de petrdleo dio marcha
a ta privatizacién de vpre, bajo el esquema conternpla-
do en la Ley de Capttalizacién. Segin este esquema
el comprador deberd efectuar un aporte de capital que
le permita controlar la “unidad de negocios™ que le
interesa. El saldo restante se distribuiria entre los tra-
bajadores como aporte a los fondos de pensiones. Al
momento de escribir este articulo se han capitalizado
los principales lotes de produccidn de petrdleo y el
transporte por oleoductos, estando pendiente la capi-
talizacton de las refinerias.

Cambios en los regimenes de

contratacion petrolera

En la regidn existen diversas modalidades de contra-
tacién petrolera que han ido variando con el tiempo,
segun los propédsitos de las politicas publicas y los
cambios que ha experimentado el mercado mundial del
petréleo. En estas formas de contratacidn, que surgie-
ron con mayor vigor en los afios setenta, lo comiin es
que los inversionistas asuman el riesgo de exploracién
(Campodénico, 1996a).

Asi, se suscribieron contratos de “prestacion de
servicios” o de “operaciones” que reemplazaron, por
es0s afios, el régimen convencional de concesiones pe-
troleras. El cambio fue sustantivo, ya que anteriormente
los concesionarios tenian plazos y condiciones mucho
mads flexibles para poner en operacion las eventuales
reservas probadas, reteniendo ademds la propiedad del
petréleo extraido.

El nuevo régimen, cuyo origen se encuentra en las
nacionalizaciones del Medio Oriente, implicaba dar un
servicio a la empresa petrolera estatal que era dueiia
del petrdleo y que a cambioc de esta prestacién (riesgo
exploratorio y gastos de explotacion) retribufa al con-
tratista en especie o mediante el pago en efectivo de
una tarifa, vinculada a los precios internacionales.

Por esos aios se pusieron también en vigencia
contratos de “participacion en la produccién”, relativa-
mente similares a los anteriores, por los cuales el con-
fratisia continuaba asumiendo el riesgo exploraterio a
cambio de una proporcién de la produccitn que, se-

gln el caso, podia ser vendida a la empresa estatal a pre-
¢ios internacionales o colocada en mercados externos.

Las politicas piiblicas insistieron en que el Esta-
do, como soberano de tos recursos, no sélo tenfa de-
recho a una proporcién de la produccidn, sino ademds
a decidir sobre e] destino de los crudos extraidos, para
garantizar ¢l abastecimiento del mercado interno o bien
para orientarlo al mercado internacional, segdn sus
intereses comerciales.

Estas modalidades de contratacitn se extendieron
a varios paises de la regidn (Argentina, Bolivia, Bra-
sil, Chile, Ecuador, Perii) en los aiios setenta, coinci-
diendo con el fortalecimiento de la concertacidn petro-
lera oficial en el marco de la Organizacién de Paises
Exportadores de Petréleo {opep),

En medio de los efectos de la primera crisis del
petréleo (a comienzos de los afios setenta) y ante el
temor de que se pusiera en riesgo ef abastecimiento de
los paises importadores, los contratistas petroleros lle-
garon a concredar acuerdos que entregaron a las em-
presas estatales el 50% del petréleo extraido, e inclu-
sive un poco mds, sin que éstas asumieran riesgo al-
guno.

En Colombia, se adopté un régimen diferente: el
contratista asumia el riesgo exploratorio y si encontraba
reservas comerciales debfa asociarse obligatoriamente
con fa empresa ECOPETROL para la explotacion del pe-
tréles encontrado,
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Estos nuevos esquemas de contratacion fueron
auspiciades incluso pot las grandes empresas petrole-
ras, las que optaron por dar un servicio 0 asociarse con
empresas estatales, considerando que el reparto de los
beneficios de ia negociacidn petrolera siempre fue un
tema conflictivo que inspird las politicas de interven-
cién pdblica v las estatizaciones. Estas politicas se
aplicaban hacia largo tiempo en algunos paises de la
regidn, pero se comenzaron a reforzar desde fines de
los afios sesenta, y adquirieron mayor vigor estimula-
das por los nuevos enfoques que surgieron a raiz de la
creacién de la opep.?

Peni estatizé la industria petrolera en 1968, Ecua-
dor en 1971 y Venezuela en [975. Los afios setenta
marcan pues ¢l inicio de un largo perfodo en que los
Estados de la regién asumieron un mayor protagonismo
en la actividad petrolera. Pero, con lag excepciones de
Meéxico y Venezuela, no excluyeron la participacidn
privada bajo las nuevas reglas de contratacin.

Estas reglas delimitaron las obligaciones de los
contratistas, exigiendo programas de trabajo obligato-
rios en [a fase de explotacién; programas de desarro-
o con compromisos especificos de inversion en la fase
de explotacién, y las correspondientes garantias ban-
carias que aseguraran ¢l cumplimiento de eslos com-
promisos.

En los aiios ochenta, y como resultado de la ma-
yor oferta de crudo en el mercado mundial, se empe-
z6 a flexibilizar los niveles de retribucidn a los contra-
tistas con el fin de atraer mayores inversiones, pero las
pautas de contratacién no se alteraron mayormente.

La apertura petroleta, en lo que va de los afios
noventa, ha significado la introduccidn de nuevas
modalidades en el régimen de contratacion. Estas tie-
nen vigencia basicamente cn Argentina y Peri, con la
reinstauracién de la modalidad de concesién y con los
“contratos de licencia” respectivamente, en los que, a
cambio de una regalia, los contratistas tienen derecho
a la propiedad del petréleo extraido.

IV

Del paradigma

2 Argentina, como se sefiald inds atrds, constituyd en 1921 la primera
empresa petrolera estatal del mundo (ver). Er la década de los weinta
se cred la Empresa Petrolera Fiscal (1934) en Perd ¢ vees (1936) en
Bolivia, mientras que Méxivo estatizé la industria en 1938 y formd
rEMEX. En los afos cincuenta se constituyo en Chile la enap (1950),
EcOPETROL (19531) en Colombia y pETROBRAS (1953} en Brasil..

Las novedades m4s importantes son, sin duda, la
supresion del monopolio de PETROBRAS en Brasil en
1995 y los nuevos contratos para la explotacion de
campos marginales que suscribié Venezuela en 1992-
1993, asi como los recientes contratos de ganancias
compartidas que dicho pais empezé a suscribir a par-
tir de 1996.

Considerando las reservas que estdn en juego, la
politica de apertura de Venezuela tendrd seguramente
un impacto decisivo en el mercado mundial y en las
pautas de concertacién (cuotas de produccidn y expor-
tacion) dentro de la oPEP.

Cabe destacar que la modalidad de contratacion
sobre la base de ganancias compartidas resulta, sin
duda, mds atractiva en un pais de las caracteristicas de
Venezuela. Su aplicacion seria muy dificil en la ma-
yoria de los pafses de la regién cuyo riesgo exploratorio
¢s significativamente mayor que en Venezuela.

Otra novedad interesante respecto al régimen de
contratacion es [a introduccidn de criterios que vincu-
lan la participacidn de los contratistas con la cantidad
y calidad de petréleo extraido (Ecuador) y con los
ingresos (Colombia). En el primer caso, a mayor can-
tidad de petréleo extraido menor participacion del
contratista, mientras que en el segundo un alza de pre-
cios le significaria una menor retribucién porcentual.

En coanto a tratamiento tributario y arancelario,
destaca la uniformaci6n de criterios con [os regimenes
comunes al resto de las actividades productivas, que
guarda relacién con la neuiralidad de la tributacién. En
este sentido, la industria petrolera no tiene un trata-
miento ni mas ni menos favorable que el resto de las
actividades produclivas. Sin embargo, algunos paises
{Ecuador, Guatemala y Peri) mantienen todavia incen-
tivos arancelarios para la fase de exploracion.

Hay que destacar que las tasas del impuesto a la
renta han decrecido significativamente en algunos paf-
ses, lo que ha significado un tratamiento mds favora-
ble que el prevaleciente en tos aiios ochenta,

la realidad

La bisqueda de competitividad y el menor prota-
gonismo estatal son la base del paradigma que impul-
sa las reformas petroleras en la regién, aunque las dosis
de una y otro dependen de la dotacidn de reservas y
de la naturaleza de los mercados nacionales.
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El paradigma plantea que la intervencion estatal
sélo tiene sentido si se presentan imperfecciones del
mercado, y asigna al Estado un papel regulatorio orien-
tado a garantizar una mayor competencia y a proteger
el patrimonio natural, Las cuestiones de seguridad de
abastecimiento o de equidad social significarian situa-
ciones de excepcidn frente a las cuales entraria en vi-
gor la subsidiariedad del Estado. :

Sin embargo, algunos datos de la realidad ponen
en tela de juicio los efectos de la aplicaci6én del para-
digma que orienta las reformas petroleras en los dm-
bitos que se indican a continuaci6n.

1. Concentracién de la industria

La primera interrogante surge frente al incremento de
la concentracién de la industria que resultaria de una
masiva privatizacién la que pondria en tela de juicio
el equilibrio entre productores y consumidores y, por
ende, [a vigencia de un mercado libre,

Las politicas piblicas que se aplicaron a partir de
los aiios setenta propiciaron la desconcentracion de la
industria petrolera mundial. En 1971, las llamadas
“siete hermanas”™ controlaban el 58% de la oferta
petrolera mundial, pero a mediados de los noventa
daban cuenta selamente de 13% de la produccién
mundial (Gutiérrez y Jaramillo, 1995).

13l poder econbmico que encierran las empresas
petroleras es considerable y deriva no sélo de la mag-
nitud de sus operaciones sino de la significativa pro-
porcién del comercio intrafirma que realizan. Baste
mencionar que Ias operaciones anuales de las 52 em-
presas petroleras que se encuentran entre las 600 em-
presas més grandes del mundo alcanzan a alrededor de
800 mil millones de délares. Esta cifra triplicd la de
las exportaciones regionales de 1996 y la de los capi-
tales extranjeros que ingresaron a la region entre 1990
y 19¢6 (Naciones Unidas, 1988; cepaL, 1996).

I3s dificit aventurar juicios respecto de los efec-
108 que la mayor conceniracién de la industria tendria
sobre el funcionamiento del mercado mundial. Lo que
si es evidente es que la privatizacién afectard fa con-
certacion de politicas entre los productores de los pai-
ses en desarrollo {en la opep). Esta concertacién serfa
contradictoria con el paradigma del libre mercado. Asf,
mientras la reforma implica un menor protagonismo
publico, la geopolitica aconseja un mayor pragmatismo

% Las siete hermanas son: British Petrolewm, Standard Oil of New
Jersey, Exxon, Royal Dutch Shell, Gulf, Standard Qil of California
y Mobil Oil.

que no alterarfa mayormente el importante papel que
desempefia el Estado en la coordinacién de tas politi-
cas energéticas de los paises desarrollados.

Los pafses europeos signatarios de la Carta Eu-
ropea de la Energfa reconocen que los Estados tienen
derecho a participar en la prospeccidn y explotacion
de los recursos energéticos mediante la participacion
del gobierno o de sus empresas estatales, admitiendo
ia postbilidad de expropiar por razones de interés pi-
blico.

Por otro lado, los paises miembros de la Agencia
Internacional de la Energia han avanzado significati-
vamente en la coordinacidn de sus politicas de plani-
ficacién estratégica: han fijado topes maximos de im-
portacion, Ifmites minimos de almacenamiento y me-
canismos para enfrentar crisis mundiales de abasteci-
miento de petréleo y productos refinados. Ademds,
después de ia Guerra del Golfo, los paises de la Orga-
nizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos
(ocopE) estdn prestando cada vez mds atencidn a la se-
guridad del suministro energético, y muchos de ¢llos
(Francia, Bélgica e Italia entre otros) asignan cardcter
estratégico a sus empresas.

De alli que la eliminacién de barreras a la entra-
da de inversion privada haya sido prudente y concebi-
da mds bien en términos de “asociaciones estratégicas”
en los pafses que concentran la mayor parte de las
reservas petroleras regionales (México y Venezuela),
a fin de tener un mayor margen de maniobra para de-
linear iniciativas nacionales vinculadas al comporta-
miento del mercado mundial.

2, Distribucion de la renta petrolera

La segunda interrogante tiene que ver con la distribu-
cién de los beneficios de la explotacién de los recur-
505 naturales, que estuvo en el eje de las motivaciones
que inspiraron las politicas estatistas.

El uso de la renta petrolera en la regién no fue el
més adecuado. En algunos casos, se postergaron urgen-
tes reformas tributartas que hubieran llevado a una
“despetrolizacion” del gasto fiscal. En otros se distor-
sionaron los precios, reduciendo esa renta con fines
antiinflacionarios, o se adoptd una politica de succidén
de los ingresos de las empresas publicas, lo que las
descapitalizé y afecté severamente sus gastos de inver-
sion,

El terna es importante tanto bajo el protagonismo
estatal como cuando se propicia la privatizaci6n de ia
industria. Por un lado, deberfa evitarse que el consu-
mo fiscal de la renta petrolera perjudique el desarrollo
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de la industria; y por otro, la promocién de la inver-
sién privada no deberia desembocar en un deterioro de
la renta media que se retiene en las economias nacio-
nales,

Lo importante seria mantener un equilibrio sus-
tentable en el reparto de los beneficios, de modo que
los arreglos contractuales entre el Estado y los opera-
dores privados tengan estabilidad en el largo plazo.

3. Seguridad del abastecimiento y sus efectos
sobre los precios

Otra interrogante que surge en el marco de las refor-
mas se refiere a la seguridad del abastecimiento y al
comportamiento de los precios, asunto que es impor-
tante tanto para los paises productores como para los
pafses consumidores .

La seguridad del abastecimiento continuard sien-
do un tema crucial en la geopolitica mundial, si bien
el petrdleo reducird su participacidn en la estructura del
consumo de la energfa primaria de cerca del 40% a
comienzos de los noventa, al 37% al concluir el pri-
mer decenio del proximo siglo (Campoddnico, 1996b).

En ese lapso, los paises de la ocpE reducirian su
participacion en la demanda mundial de petréleo del
56 al 47% por la sustitucién de fuentes energéticas y
un uso mds eficiente de la energia. Pero se volverin
més dependientes atn del abastecimieato importado,
porque la relacidn reservas/produccidn es hoy, en pro-
medio, de ocho afios en Europa occidental y de 11 afios
en América del Norte. En América Latina, en cambio,
la relacién es de 50 afios; de allf el interés porque
Ameérica Latina aumente su participacin en el abas-
tecimiento de la ocpe (Campoddnico, 1996b).

La puesta en produccion de mayores reservas
regionales —dada la incertidumbre politica que persiste
en el Medio Oriente y Rusia— haria mds seguro el
abastecimiento de petréleo a la vez que la mayor ofer-
ta regional contribuiria a reducir las presiones alcistas
sobre las cotizaciones mundiales. Como los precios
reales de hoy estdn deprimidos con respecto a los ele-
vados precios de los setenta, los paises exportadores
de la region tendrdn que hacer un esfuerzo productivo
mayor para obtener los bienes que importan del mer-
cade mundial. Por lo tanto, Ia gestién empresarial ten-
drd que centrarse en los costos para evitar que se re-
duzca la renta petrolera.

4. Imperfecciones del mercado

En la regién, la mayoria de los paises ha eliminado los
controles al comercio exterior y ha realizado importan-

tes reformas en Ia etapas de refinacion y transporte del
petrélea. Sélo en México y Venezuela existen barre-
ras de entrada a estas actividades, En los demas paf-
ses se admite la inversién privada en la refinacion y
los operadores privados pueden construir oleoductos
bajo un esquema de libre acceso a las redes y regula-
cién de tarifas; la comercializacion en estaciones de
servicio es libre y practicamente no existen controles
de precios.

La aplicacién del paradigma no deberia olvidar la
posible existencia de monopolios naturales. Si bien
algunas fases de la industria admiten la competencia,
lo decisivo es la magnitud de los mercados. Por su
variada dimension, los mercados internos de los pai-
ses de la region admitirian desde una vigencia plena
de la competencia, hasta formas de oligopolio e inclu-
sive monopolio, en el caso de los paises mds peque-
fios.

Esto lleva a una interrogante que tiene relacién
con el nivel de los precios internos (incluidos los im-
puestos) ¥ su impacto en las cuentas macroeconGmicas
y la competitividad internacional.

Hay quienes consideran que los paises producto-
res podrian tener mayores mdrgenes de libertad en la
fijacion de los precios internos del petréleo aun a ries-
go de disminuir la rentabilidad de las empresas estata-
les, si se toma en cuenta el costo de oportunidad, a
efectos de frenar las presiones inflacionarias 0 mejo-
rar la competitividad.

Los pafses dependientes del abastecimiento im-
portado simplemente no tienen alternativa mads eficien-
te que la de fijar los precios internos en funci6n de los
internacionales. En todo caso, ¢l nivel de impuestos
debe manejarse con prudencia para no generar presio-
nes inflacionarias ni afectar la competitividad de los
usuarios.

5. gintegracién o desintegracién de la industria?

La historia de la industria petrolera muestra que la
integracién vertical fue y sigue siendo un imperativo
para captar fa diferencia entre la renta de explotacién
y el valor agregado por la refinacién y la comercia-
lizacién, lo que no se contrapone a ta descentralizacion
de la gestion. )

Mantener o ne la integracion de la industria ha
sido tema de debate al plantearse la opcifn
privatizadora. Poner en venta varias “unidades de ne-
gocios” puede ser aconsejable en mercados de gran
dimensidn, pero puede perjudicar la competencia en
mercados pequefios si se constituyen monopolios en
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cada fase de la industria. En este caso, como cuando
se cambia un monopolio integrado piblico por uno

v

privado, la posibilidad de desregulacion es més limi-
tada,

La situacion de la actividad petrolera

en los ahos noventa

Los paises ¢con mayores reservas tienen serias dudas
sobre la plena validez del paradigma en boga, consi-
derando la importancia que tiene el petr6leo en sus
relaciones internacionales, Sin embargo, la concerta-
cidn de las politicas de precios (en la oper) ha perdido
vigor, no sélo por la mayor injerencia privada sino
también porque los paises con mayores reservas en la
regién no desean involucrarse en opciones multila-
terales que reduzcan sus mérgenes de libertad.*

131 debilitamiento de la concertacién es un costo
derivado del claro interés por atraer mds inversién
privada, Este objetivo podria tener también cierto im-
pacto fiscal —asunto que estd todavia por evaluarse—
si las nuevas condiciones de contratacion implican que
el Esiado traspase el control de la renta petrolera a
cambio de regalias e impuestos a la renta.

$6lo los paises con una amplia y probada filia-
¢ién petrolera pueden lograr beneficios més equilibra-
dos y hasta imponer condiciones de negociacién. En
cambio, los que han visto disminuir sus reservas bajo
¢l predominio estatal y presentan altos riesgos de ex-
ploracidn, se inclinan de manera realista por regime-
nes de contratacién mds flexibles y atractivos.

El nivel de reservas disponibles v la evolucion
positiva que se espera para ia oferta ponen a los con-
sumidores en mejores condiciones de negociacidn, lo
que no significa que el petréleo deje de ser un producto
crucial en la geopolitica mundial.

Lo importante €s que los paises de la region, en
el maico de 1a reforma, puedan conciliar los objetivos
de autoabastecimiento o de incremento de su partici-
pacién en el mercado mundial, atraer mayores corrien-
tes de inversidn y retener una proporcién creciente del
valor de produccitn (a través de compras internas,
salarios, impuestos, regalfas, eic.), ya que no se debe

4 Ecuador se salid de la oree, México nunca formé parte de ella v
Venezucla ha tratado de ampliar su cuota dentro de esta organiza-
cidn.

considerar s6lo los beneficios que capta el fisco, sino
el efecto integral en las economias nacionales,

El tema de [a renta petrolera es sin duda de ex-
tremada importancia. En los pafses exportadores inte-
resa montar mecanismos regulatorios y tributarios que
permitan que los precios declarados por los operado-
res correspondan efectivamente a las mejores opcio-
nes de colocacidn en el mercado internacional, evitan-
do que posibles estrategias de comercio administrado
lleven a la fijacién de precios de transferencia que
perjudiquen ¢l valor de las exportaciones y por ende
los ingresos tributarios. Los paises importadores, por
otro lado, requieren de mecanismos regulatorios para
acceder a las mejores condiciones de precio y evitar
que las posiciones dominantes en el mercado resulten
en ineficiencias en el abastecimiento,

En ambos casos el patrén de referencia deberfa ser
el precio internacional del tipo de producto requerido,
con fo cual tanto las operaciones de las empresas pe-
troleras como la recaudacidn tributaria han de corres-
ponder efectivamente al costo de oportunidad.

Los pafses de la regién deberdn crear, teniendo en
cuenta sus potencialidades nacionales, un mecanismo
institucional con capacidad de contratacidn (para la
exploracion y explotacién), capacidad de fiscalizacion
(supervisidn de contratos, tributacitn y captacidn de
renta) y capacidad regulatoria para garantizar que el
mercado opere en situaciones competitivas. No estd de
mds advertir que en estos tres campos las deficiencias
de muchos pafses de la regidn son todavfa significati-
vas.

La privatizacién de 1as empresas petroleras pibli-
cas es una alternativa, pere no es la Gnica ni puede
decirse que sea compartida por Ja mayorfa de los pai-
ses de la regién. En lo que si hay un consenso claro e
irreductible es en la necesidad de promover la inver-
sién privada bajo las formas de contratacién o de aso-
ciacién que aconsejen las realidades nacionales
(Campodénico, 1996¢).
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Sobre el futuro desarrello de la industria petrole-
ra, al momento de escribir este articule estin en juego
tres opciones que se describen a continuacion.

1. Promocién de “asoclaciones estratégicas” e
internacionalizacién de las empresas publicas

Esta opcidn, que predomina en Chile, Brasil, México
y Venezuela, con las diferencias y variantes del caso,
admite varias posibilidades, que van desde la incursicn
en operaciones en paises distintos al pafs sede de la
empresa estatal para satisfacer las necesidades de abas-
tecimiento interno de petrdleo (Chile y Brasil), pasan-
do por contratos de operaciones o de participacitn en
la produccién, hasta llegar a la concertacién de diver-
sas “‘asociaciones estratégicas” para ampliar y fortale-
cer tecnolgicamente la exploracion y explotacidn de
petréleo.

En Brasil, la reforma constitucional suprimi6 el
monopolio de PETROBRAS y abrid a operadores priva-
dos la posibilidad de intervenir en todas las fases de
la industria, La privatizacién fue descartada, atendiendo
a la significaci6n de PETROBRAS en la economia nacio-
nal.? _

Las operaciones internacionales de PETROBRAS se¢
realizan a través de BRASPETRO, Obteniendo ingresos
brutos de 1 428 millones de délares y una utilidad neta
de 39 millones de ddlares. Abarcan actividades de
exploracién, desarrollo, produccidn de petréleo y pres-
tacién de servicios en Africa (Angola y Libia), Amé-
rica del Sur (Argentina, Ecuador y Colombia), Esta-
dos Unidos y el Reino Unido, en el Mar del Norte
(PETROBRAS, 1993),

En el caso de pemex de México, la predisposicién
a concertar alianzas estratégicas se manifiesta, por
ejemplo, en la adquisicién del 3.5 % de RrepsoL de
Egpafia; y la creacion de una sociedad de proyectos,
colnversidn y contratos de suministro de petréleo que
le abrié nuevas perspectivas comerciales dentro de la
Unién Buropea. A o anterior se suma la constitucién

% Las operaciones de PETROBRAS equivalen a cerca de 2% del ms de
Brasil. Si se agregan sus operaciones como conglomerado y la
compra de bienes y servicios internes, esa participacién podrfa [le-
gar hnstaﬂqzusyl conglomerado misme genera 50 000 empleos
¥ se estim: 0s efectos de sus operaciones significan 1.5 millo-
nes de puestog de trabajo, El patrimonio de PETROBRAS €s supetior
a los 50 000 millones de dobares (Mendes Renno, 1994). Se estima
que desde su creacidn el ahorro de divisas debide al aumento de la
capacidad de refinacién fue de 223 800 millones de délares, ¥ que
en sus 40 afios de actividades ha invertido unos 88 000 miflones.
En 1995 el conglomerado pagé en impuestos 6 516 millones de
délares (PETROBRAS, 1995).

de MEXPETROL, en asociacién con capitales privados,
para exportar servicios y productos en proyectos de
operaciones petroleras y en la industria petroquimica
{Arpel, 1990, pp. 86 y 87).

En 1992, pEMEX concretd ademds una asociacidn
estratégica con SHELL para ampliar su capacidad de
refinacién, adquiriendo el 50% de una refineria en
Texas (Deer Park, con capacidad de 220 mil barriles
diarias),

La internacionalizacién de povsa de Venezuela
avanza con més rapidez que la de pemEx. Desde prin-
cipios de los afios ochenta esta empresa buscé asegu-
rarse mercados para sus excedentes exportables de
petrdleo, a la vez que ampliaba su integracién vertical
para incrementar el valor agregado, exportando produc-
tos refinados y adquiriendo refinerias en el extranjero.
Esta politica de internacionalizacién le permitié con-
cretar asociaciones estratégicas con UNOVEN ¥ UNOCAL
en los Estados Unidos, con Ruhr Oel Gmbh de Ale-
mania y con AB Nynas Petroleum de Suecia
(Campodoénico, 1996¢).

Dentro de esta estrategia de internacionalizacién
se inscribe la promocién de la inversion privada en la
industria petrolera venezolana. ppvsa contempla para
el periodo 1997-2006 inversiones por unos 60 mil
millones de délares: 55% de povsa, 18% a iravés de
asociaciones, y el 27% restante concertado con empre-
sas privadas, bajo contratos de operaciones. De este
total se han concretado inversiones por unos 33 mil
miltones de délares: cerca de 4 mil millones correspon-
den a la suscripcitn de contratos de operaciones para
campos marginales; 10 mil millones a contratos de
ganancias compartidas; 14 mil millones a asociaciones
estratégicas en la faja del Orinoco y unos 5 mil millo-
nes al Proyecto de Gas Cristobal Colén (rpvsa, 1996).

Las estrategias de internacionalizacién de las
empresas estatales también consideran asociaciones
estratégicas con empresas ptiblicas y privadas de la
regién. Casos ilustrativos son los convenios de la
empresa estatal chilena ENAP con empresas argentinas
(BRIDAS ¢ YPF); los acuerdos entre PETROBRAS € YPF y ¢l
proyecto de PDVSA Y PETROBRAS para formar PETROAME-
RICA; ¥ ¢l interés de MARAVEN, subsidiaria de PDvsa, por
operar en los mercados de Colombia, Ecuador y Peni
(Campodénico, 1996c),

En Chile, la enmienda constitucional de 1980
autoriz6 la participacidn privada mediante concesiones
y contratos de “participaci6n a riesgo”,® descartdndo-

6 En estos contratos el contratista asume todo ¢l riesge de explora-
cion.

J.S
;
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se la privatizacion de eNar. La empresa fue reestruc-
turada en 1981; se formaron dos sociedades (PETROX y
Refinerfa de Concén) encargadas de manejar las refi-
nerias como subsidiarias de la Enap,

(Como los resultados de las exploraciones no fue-
ron interesantes y el déficit de abastecimiento interno
fue creciendo, se promovi6 la bisqueda de petrdleo en
el exterior mediante la creacién de sipETROL. En una
primera etapa se dio prioridad a las operaciones en la
regidn; se concretaron acuerdos en Argentina, Ecua-
dor y Venezuela, y se estudiaron prospectos petrole-
ros en pafses fuera de la regidn (Campodonico, 1996¢).

2. Papel preponderante del Estado y promocién
de la inversidn privada

Esta es una opcién intermedia entre la que apunta a
formar asociaciones estratégicas e internacionalizar las
empresas publicas, y la que es exclusivamente privati-
zadora,

Ein la opcidn intermedia el desarrollo de la indus-
tria s¢ sustenta en el mantenimiento de una empresa
estatal que negocia diversas modalidades de participa-
cion en la produccidn, dejando que el riesgo explora-
torio sea asumido por los inversionistas privados, lo
que no excluye la incursidn estrictamente privada en
diversas fases de la industria.

Puede considerarse que esta opcién ha sido la de
Colombia, donde predomina un esquema de asociacién
obligatoria con ecoperroL. Ecuador ha privilegiado los
contratos de “participacion a riesgo™; la privatizacién
de PETROECUADOR no estd por el momento en la orden
del dia por diferentes circunstancias, entre las que
puede mencionarse su significacién fiscal y [a partici-
pacién de algunas entidades nacionales {como las fuer-
zas armadas) en la distribucidn de la renta petrolera.

3. Privatizacién total de la industria

Esta opcidn estd en juego en Argentina, Bolivia y Perd,
con variantes en la modalidad de privatizacién. Argen-
tina y Pent, como se vio anteriormente, privatizaron de
diferente manera sus empresas estatales. Bl manteni-
miento de la integracién vertical de ypF tiene la virtud
de sustentar un creciente proceso de internacionali-
zacién. YPF ha planeado afectuar el 15% de sus gastos
de exploracién fuera de Argentina, con miras a satis-
facer las necesidades de petrileo de este pafs; proyec-
ta actividades exploratorias en varios pafses de la re-
gién (Bolivia y Per) y en el Golfo de México,

Por otro lado, su estrategia de internacionalizacidn

contempla acuerdos con importantes operadores inter-
nacionales (Campodénico, 1996¢), como la asociacion
con British Petroleum, aMoco y Maxus (empresa esta
tltima en la que adquirié el 25% del capital en 1996)
para la exploracién en Venezuela; las relaciones con
British Gas para evaluar ¢l potencial de zonas aleda-
fias a las Islas Malvinas, ¥ su asociacidn con REPSOL
de Espafia y moriL oiL de Estados Unidos en la priva-
tizacién de la principal refinerfa de petrdleo del Peri
(la Refineria de La Pampilla).

Con la adquisicién del 25% de maxus, YpF podrd
proyectarse fuera de la regién (a Estados Unidos e
Indonesia), beneficidndose de tecnologia para opera-
ciones costa afuera y de las participaciones que MAXUS
tiene en Bolivia, Ecuador y Venezuela. Su proyeccién
dentro de la regidn se ve reforzada por sus asociacio-
nes con empresas piblicas y por su dindmica incursién
en la comercializacion interna de combustibles, en
Brasil, Chile y Perti {Campoddnico, 1996c).

La experiencia de veF deberd ser observada con
atencidn en el tuturo ya que presenta particularidades
que podrian ser de interés para otros pafses en desa-
rrolle dentro y fuera de 1a regién. La estrategia de
privatizacién que adoptd esta empresa se basé en el
mantenimiento del grado de integracién vertical; la
adopcién de un esquema de “acciones doradas” (con
poder de veto) para la participacidn estatal, y a aper-
tura a las bolsas internacionales del paquete accionario
en venta para interesar a inversionistas institucionales.
Cabe precisar también que la operacion bursdtil de ypF
fue una de las mds importantes de este siglo en lo que
toca a la incursidn de paises de la regién en los mer-
cados internacionales de capitales,

Lo interesante de esta modalidad de privatizacion
es que no priva al Estado de inftuir en el curso futuro
de la empresa, sinio que lo hace participar en una cre-
ciente internacionalizacién derivada de una nueva es-
trategia empresarial en la que tiene parte activa el
Estado; st se hubiera optado por vender la mayoria de
las acciones a un gran operador internacional, la indus-
tria petrolera argentina estaria subordinada a Ia estra-
fegia de ese operador. Este proceso, desde el punio de
vista nacional, se ve reforzado ademds por la activa
participacién de empresas privadas argentinas (BRIDAS, -
PLUSPETROL, y otras) en la exploracidn y explotacién de
campos petroleros en varios paises de la regién.

El caso peruano es muy diferente. No se mantu-
vo la integracién de la empresa, fragmentdndose
PETROPERU en varias “unidades de negocios” dentro del
proceso de privatizacién. El mercado peruano estd
ahora en manos de grandes operadores internaciona-
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les (MosIL, REPSOL) ¥ de vpF de Argentina, que han

establecido diversas relaciones de propiedad entre si.

Aunque es temprano todavia para evalvar la experiencia
peruana, parece tenderse a una reintegracion de la in-
dustria, que dada la dimensién del mercado interno, po-

VI

ne en tela de juicio el nivel efectivo de competencia.
La experiencia pervana, al igual que la de YeF,
servird a otros paises de la regién en los que el para-
digma en boga esta siendo aplicado casi a plenitud. En
Bolivia el proceso de privatizacién estd todavia en
marcha, por lo que es prematuro sacar conclusiones.

Criterios de evaluacion

Por dltime, conviene precisar cudles serfan los crite-
rios para evaluar los resultados de las tres alternativas
que estin en juego en la regién. Lo que interesaria ante
todo es determinar qué proporcién de la renta petrole-
ra se mantiene bajo el control del Estado en cada una
de las opciones en juego.

La renta petrolera surge de fa diferencia entre los
costos de produccion y el precio internacional, que se
determina no sélo por la oferta y la demanda sino por
factores ajenos al mercado. Este margen es apreciable
en la mayorfa de los paises productores de la regidn,
aun a los bajos precios actuales.

No parecerfa suficiente, por lo tanto, comparar el
nivel de utilidades que tendrfan las empresas privati-
zadas con las pérdidas que sufrfan las empresas esta-

tales, por cuante estas ditimas por lo general se vieron
impedidas de fijar sus precios a los niveles internacio-
nales. Si hubieran disfrutado de esta facultad que aho-
ra determina los precios de las empresas privadas, si
serfa védlido utilizar tal criterio. En consecuencia, serfa
preferible considerar como criterio de evaluacién las
mejoras de eficiencia derivadas de 1a reduccién de
costos, por cuanto se trata de una industria que “toma”
los precios internacionales. Queda pendiente para
un andlisis posterior la forma en que estas mejoras
de eficiencia por el mayor margen entre costos y pre-
cios podrian trasladarse 2 los consumidores, teniendo
en cuenta que la reforma apunta a que los precios de
venta internos correspondan a los precios internacio-
nales,
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