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Como los instrumentos conforman las politicas:
el caso de las empresas petroleras nacionales
en Venezuela y Bolivia’

Guillaume Fontaine, José Luis Fuentes y Susan Velasco®

Venezuela y Bolivia son exportadores de hidrocarburos de la regién andina, paises en lo que
politicas nacionalistas se han implementado en las tltimas décadas. En ambos casos, las em-
presas petroleras nacionales son elementos centrales de las politicas energéticas mediante los
contratos de exploracion y explotacion de petréleo y gas. La contribucién de PDVSA (Petro-
leos de Venezuela Sociedad Anénima) y YPFB (Yacimientos Petroliferos de Bolivia) en estas po-
liticas depende de factores histcricos, financieros, técnicos y politicos. Aunque en estos paises
las politicas de petréleo y gas reconozcan la importancia estratégica de las empresas estatales
en la formulacion e implementacién, su papel en la captacion y distribucién de la renta de-
pende de su capacidad financiera y de sus relaciones con el poder ejecutivo. Lo que deriva en
una tension entre el corporativismo y el centralismo. Sus relaciones con las empresas multina-
cionales dependen también del régimen contractual especifico de cada pafs. Mas alla del ob-
jetivo general de incrementar la participacion del Estado al garantizar un mayor control de las
operaciones por las empresas estatales, la instrumentacion de la politica de petréleo y gas obe-
dece a procesos de dependencia de la trayectoria donde las ideas y el voluntarismo tienen que
ser matizados por la capacidad efectiva de los instrumentos de organizacion.

lett, Ramesh and Perl, 2009: 114). En es-
te sentido, los instrumentos se conside-
raban como herramientas disefiadas o
utilizadas por el poder ejecutivo para
cumplir con objetivos especificos defi-

Introduccién

a investigacion sobre los instru-
mentos se enfocaba tradicional-
mente en las etapas tempranas

de la toma de decisién y se concebian
como un problema de formulacién, mas
que de implementacion (Linder and
Stephen, 1998; Ringeling, 2005; How-

nidos en otro ambito. Una problematica
central de estos estudios es ;Cémo ex-
plicar la eleccion de los instrumentos
por el tomador de decision? (Landry and

*  Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO) Ecuador. Contacto: gfontaine@flacso.edu.ec

1 Una version inicial de este articulo fue presentada con el titulo “How Instruments Shape Policies: the
Case of National Oil Companies in Venezuela and Bolivia”, 1st IPSA International Conference on Pu-
blic Policy, Panel 8 - “Policymaking in Latin America”, June 26-28, 2013 - Grenoble (France).
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Varone, 2005; Trebilcock, 2005). El ana-
lisis de la eleccién de instrumentos de
politicas publicas revela entonces la im-
portancia de cuatro tipos de variables
independientes: su connotacion ideolé-
gica, la intensidad de los recursos inver-
tidos, el riesgo de fracaso y la cualidad
de los objetivos priorizados (Varone,
2001). Las tipologias comunes no cues-
tionan la naturaleza funcional de estos
instrumentos, ni toman en cuenta lo que
podria ocurrir durante la implementa-
cion, cuando estan confrontados con la
realidad (Hood, 2007; Salamon, 2000).

Sin embargo, los estudios mas recien-
tes arrojan tres importantes hallazgos.
Por un lado, destacan la importancia de
considerar los instrumentos de politicas
publicas como combinaciones o conjun-
tos, en lugar de analizarlos individual-
mente. Al subrayar la necesidad de tomar
en cuenta la consistencia entre los instru-
mentos tanto como su consistencia con
los objetivos de politicas, estos estudios
ilustran también la complejidad metodo-
l6gica de este enfoque, asi como su con-
fiabilidad como método explicativo
(Howlett, Kim and Weaver, 2006). Por
otro lado, se ha establecido una relacion
entre ciertas combinaciones de instru-
mentos Y estilos particulares de politicas
o modos de gobernanza (Howlett, 2009
y 2011). Procesos de decision de arriba
hacia abajo y modos verticales de gober-
nanza estan a menudo vinculados con
una preferencia por instrumentos de re-
gulacién, mientras que procesos de deci-
si6n de abajo hacia arriba y modos de
gobernanza horizontal tienden a privile-
giar instrumentos de coordinacién. Por
Gltimo, el andlisis neo-institucional de
politicas ha mostrado que los instrumen-
tos de politicas pueden considerarse tam-

bién como instituciones que organizan y
estructuran el proceso politico (Lascou-
mes and Le Gales, 2007). Asi es como
deberian analizarse como variables de-
pendientes en el analisis de politicas, que
gozan de cierta autonomia respecto de
las ideas y los intereses promovidos por
los actores y son sometidos a procesos de
dependencia de la trayectoria que hacen
dificil su reforma (Mahoney and Thelen,
2010).

Este articulo prolonga la dltima re-
flexion al analizar el papel de las em-
presas petroleras nacionales en las poli-
ticas energéticas de Venezuela y Boli-
via, dos pafses andinos exportadores de
hidrocarburos. La seleccion de estos ca-
sos para el estudio se justifica por el he-
cho que ambos han transitado por refor-
mas orientadas por el mercado hacia re-
formas orientadas por el Estado durante
los afios 2000. Venezuela fue el prime-
ro en tomar este camino tras la eleccion
de Hugo Chavez a la Presidencia de la
Republica, en 1998, y Bolivia sigui6 sus
pasos tras la eleccién de Evo Morales en
2005. Ambos gobiernos implementaron
politicas nacionalistas que dependen en
gran medida de PDVSA (Petréleos de
Venezuela Sociedad Anénima), una em-
presa creada en 1976, y YPFB (Yaci-
mientos Petroliferos de Bolivia), creada
en 1936. Puesto que ambas empresas
habian sido afectadas por el proceso de
liberalizacion en los afios 1990, por go-
biernos neo-liberales, su fortalecimiento
se consideraba como una prioridad en
la reforma legal y antes de la negocia-
cion de contratos de petréleo y gas con
empresas foraneas.

Nuestro argumento es que los instru-
mentos de politicas no son meras herra-
mientas funcionales, creadas una vez



para siempre en el disefio de una politi-
ca, sino que constituyen también un pro-
blema en su desenvolvimiento. Entonces
las preguntas son: ;Cuales son los aspec-
tos criticos de los instrumentos de politi-
cas, que inciden en las elecciones del
poder ejecutivo? ;Cémo inciden estos
instrumentos en la implementacién de
politicas? Y ;Como estan amparados por
otros instrumentos? Para contestar estas
preguntas, explicaremos primero por
qué las empresas petroleras nacionales
se eligieron como instrumentos mayores
de politicas, para llevar a cabo reformas
nacionalistas en ambos paises. Empeza-
remos por recordar la herencia de las dé-
cadas neoliberales de 1980 y 1990 en el
sector de los hidrocarburos, antes de
mostrar como se pensoé fortalecer estas
empresas en los aitos 2000. Luego plan-
tearemos las preguntas al revés, al consi-
derar las empresas petroleras nacionales
como un problema de politica, a ser re-
suelto por el gobierno durante la imple-
mentacion de las politicas de petréleo y
gas. Veremos cOmo estas empresas pue-
den ser el origen de violentos conflictos
sociales, antes de analizar por qué sus
relaciones con el ejecutivo estan atrave-
sadas por tensiones contradictorias entre
tendencias corporativistas y centralistas.

La importancia de las empresas petrole-
ras nacionales como instrumentos de
politicas publicas

Como cualquier empresa nacional,
PDVSA 'y YPFB pueden ser definidas co-
mo unos instrumentos de organizacion
privilegiados, aunque su papel en la im-
plementacion puede variar considera-
blemente de un pais a otro y de un sec-
tor a otro.
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La liberalizacion de PDVSA

Desde su creacion, en 1976, PDVSA
administra la industria petrolera para el
Estado venezolano, al organizar vy liderar
los procesos de exploracién y produc-
cion por si misma o en asociacion con
otras empresas. Como instrumento de
politica, PDVSA se hace cargo, también,
de muchos otros servicios: 25% de sus
ingresos estan destinados a un fondo so-
cial de inversion (FONDEN) para finan-
ciar programas sociales como las “misio-
nes” (Mision Barrio Adentro, Misién Ri-
vas, Mision Vivienda). Esta empresa esta-
tal esta a cargo, incluso, de ejecutar algu-
nos de estos programas (PDVSA, 2011).

Aunque estas actividades no son
nuevas para PDVSA, el involucramiento
de la empresa en servicios sociales se ha
incrementado y diversificado desde el
2004. Esta goza de cierta autonomia de
las agencias de control, de lo cual se
han aprovechado los gobiernos de tur-
no, para acelerar la transferencia de in-
gresos y lograr objetivos de programas
sociales. Por ejemplo, en el 2008, PDV-
SA administraba un programa de distri-
bucién de alimentos y una red de super-
mercados y de abastecimiento popular.
También financia programas de conser-
vacion del patrimonio nacional, promo-
cion cultural, etcétera.

Como podemos ver, la empresa pe-
trolera nacional venezolana es mucho
mas que un instrumento de politica
energética. En realidad, colecta también
la renta petrolera para el Estado, me-
diante las regalias, las tasas y los im-
puestos sobre las ganancias. El doble es-
tatuto de administrador y recolector de
renta hace de PDVSA la institucion mas
poderosa en la economia del pafs. En



120 GuILLAUME FONTAINE, JOSE Luls FUENTES Y SUSAN VELASCO / COmo los instrumentos conforman
las politicas: el caso de las empresas petroleras nacionales en Venezuela y Bolivia

2011, su patrimonio alcanzaba el equi-
valente del presupuesto general del Es-
tado. A través de la administracion de la
industria petrolera, se ha vuelto la ma-
yor fuente de ingresos para el pafs, lo
que explica en parte por qué la empre-
sa, en si, se ha tornado en un problema
de gobernanza democratica.

Muchas actividades y funciones se
le fueron encargadas por su alta capaci-
dad administrativa y de gestion, hereda-
da de las empresas multinacionales que
operaron en Venezuela desde inicios
del siglo XX, antes de quedar absorbidas
por la nacionalizacién del sector en
1976. De hecho, el sector pablico no
tenfa la tecnologia, ni los recursos hu-
manos, ni tampoco la experiencia sufi-
ciente para asumir el control integral de
su industria. Por lo tanto, el gobierno tu-
vo que conceder autonomia y continui-
dad a los modelos de gestion usados por
las multinacionales (Espinasa, 2006).

Mediante la nacionalizacion, el Esta-
do venezolano habia adquirido la pro-
piedad de la industria pero la administra-
cién seguia controlada por estas empre-
sas privadas en retiro. Sus ejecutivos, in-
genieros y asalariados siguieron aplican-
do el mismo sistema de gestion, bajo la
direccion y el control de la empresa esta-
tal, que actuaba como holding. Esta rela-
cion entre PDVSA y el propietario de su
capital (el Estado venezolano) hicieron
de la empresa nacional una agencia se-
parada del gobierno, que podia llevar a
cabo sus propios planes y programas. Se-
mejante autonomia se increment6 gra-
cias a la extrema dependencia del go-

bierno por los ingresos petroleros. Entre
otros efectos, ello hizo dificil supervisar
las actividades de la empresa, y su equi-
po de gestion adquirié una capacidad
creciente de disediar la politica petrolera.

Como consecuencia de esta rela-
cién entre la empresa y el gobierno, no
solo PDVSA se volvié un instrumento
multidimensional de la politica petrole-
ra, de la informacién al tesoro y la auto-
ridad, siguiendo la tipologia de Hood
(Hood, 2007). La autonomia administra-
tiva y financiera que quedaba del proce-
so de nacionalizacién, asi como el con-
trol real de la industria le dio la capaci-
dad de manejar informacion sobre las
reservas petroliferas y actividades afi-
nes, el poder de elaborar la agenda y de
promocionarla entre otras agencias y
actores involucrados en la toma de de-
cision sobre la politica petrolera (Presi-
dente de la Republica, Asamblea Nacio-
nal, partidos politicos, etcétera). Al res-
pecto, la liberalizacién de los afos
1990 fue incentivada y promovida por
uno de los directivos de la empresa. En
aquella época, PDVSA hasta llegé a sus-
tituir el Ministerio de Petréleos en el
proceso, lo cual despertaria muchas cri-
ticas en contra de la existencia de “un
Estado dentro del Estado” y un modelo
de gestion mas preocupado por sus pro-
pios intereses que por los de la nacién
(Mommer, 2003: 3).

Por dltimo, la nacionalizaciéon no
impidio la intervencion de empresas fo-
raneas en el sector energético, aunque
restringida su participacion en activida-
des complementarias y subsidiarias que
PDVSA no podia llevar a cabo.? Estas

2 El Art. 5 de la Ley Organica que Reserva al Estado la Industria y Comercio de Hidrocarburos vigente

desde 1975.



empresas se volvieron proveedoras de
servicios para la asistencia técnica a la
empresa petrolera nacional. Cuando la
crisis econémica de los afios 1990 vy el
declive de los precios del petréleo afec-
taron las inversiones publicas y la capa-
cidad estatal de adquirir tecnologia pa-
ra desarrollar la industria, la interven-
cién del sector privado se volvié un me-
dio de promocion para la liberalizacion
que ya mencionamos (Espinasa, 2006).

Durante la época de la liberaliza-
cion, las relaciones de PDVSA con las
empresas multinacionales serfa regulada
por un régimen contractual de tres moda-
lidades: acuerdos operativos, acuerdos
de asociacion para beneficios comparti-
dos (contratos de riesgo) y contratos de
asociacion para la Faja del Orinoco. Se-
gln los acuerdos operativos, los campos
marginales se concedieron para que las
operadoras privadas invirtieran y se fi-
nanciaran con la produccién de crudo y
reembolsos en efectivo. Mediante los
contratos de riesgo, PDVSA actuaba co-
mo socia vy, por lo tanto, solo cedia parte
de sus reservas a las empresas privadas.
La empresa nacional se asocié con em-
presas privadas para desarrollar la explo-
racién en areas con alto potencial y com-
partia los beneficios con ellas, en propor-
cién con el monto de sus inversiones.
Los contratos de la Faja del Orinoco otor-
gaban ciertas garantias para estimular la
exploracion y explotacion de esta region,
hasta ese entonces sin explotar pese a
que se suponia revelaba reservas ingen-
tes de crudos convencionales y no-con-
vencionales.

Ademas, una reforma del sistema tri-
butario reduciria la participacion de las
regalias y revisaria la participacion del
Estado y del sector privado en las ga-
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nancias. Esta reforma iba a atraer la in-
version directa extranjera hacia el sector
petrolero y otorgar a PDVSA mas liber-
tad de inversion, considerando el con-
texto de bajos precios en aquel momen-
to (Espinasa 2006).

La capitalizacién de YPFB

Al igual que PDVSA en Venezuela,
YPFB es responsable de la implementa-
cion de la politica boliviana de petréleo
y gas y esta involucrada en toda la cade-
na de produccion, de la exploracion a la
comercializacion, pasando por la explo-
tacion, el transporte, la refinacion y la
industrializacion. Sin embargo, esta Glti-
ma fue completamente desmembrada
por las reformas neoliberales de los afnos
1990. Con el argumento que causaba
mayores danos a la economia, esta em-
presa fue capitalizada y la mayoria de su
capital fue transferido al sector privado,
por la Ley 1544 de 1994 y la Ley 1689
de 1997. Fue reestructurada en tres so-
ciedades de economia mixta: Chaco y
Andina para la exploracion y explota-
cion de petréleo y gas, y Transredes pa-
ra el transporte de materia prima. Las ac-
tividades de YPFB se redujeron atin mas
en 1999, cuando el Presidente Hugo
Banzer ordend la privatizacion de dos
refinerfas ubicadas en Cochabamba y
Santa Cruz (Gualberto Villarroel y Gui-
llermo Elder Bell), que fueron compra-
das por la empresa nacional brasilena
Petrobras. Desde luego, la empresa esta-
tal boliviana se concentraria en la sus-
cripcion de contratos y el monitoreo de
la industria, aparte de estar a cargo de la
distribucién del gas doméstico. En 2005,
YPFB estaba vinculada a mas de 70 con-
tratos de riesgo, que fueron muy critica-
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dos por la oposicién, en particular tras el
referendo sobre la nacionalizacion.

El fortalecimiento de las empresas pe-
troleras nacionales

Con la eleccién de Hugo Chavez
(en 1998) y Evo Morales (en 2005), el
sector del petréleo y del gas entr6 a una
nueva era en la cual el creciente involu-
cramiento del Estado en las actividades
del upstream y del downstream, tipico
de un modo de gobernanza jerarquico
(Fontaine, 2011), dependeria del fortale-
cimiento de las empresas petroleras na-
cionales de ambos paises.

Un nuevo régimen de contratacion para
PDVSA

Cuando los opositores de la liberali-
zacion llegaron a formar parte del pri-
mer gobierno de Hugo Chéavez, disefia-
ron una politica petrolera neo-naciona-
lista, cuyo principal instrumento era la
Ley Organica de Hidrocarburos (Fontai-
ne, 2010). Segln esta ley y los estatutos
de PDVSA, la empresa estatal tendria a
cargo el control de cualquier actividad
llevada a cabo por terceras partes, a tra-
vés de la Compania Venezolana de Pe-
tréleos (CVP). Esta Gltima serfa respon-
sable de preparar cualquier proyecto de
inversion y definir las condiciones de
asociacion. Estaria administrada por di-
rectivos de PDVSA y miembros del Mi-
nisterio de Energia y Petr6leo. La mera
existencia de joint ventures tendria que
ser sometida para aprobacién de la
Asamblea Nacional por este ministerio.

El rol lider de PDVSA en la politica
petrolera venezolana fue realzado por
la Constitucion del 2000, la Ley Organi-

ca de Hidrocarburos (en el 2001) y su
reglamento, y la reforma del estatuto es-
pecial de la empresa (en el 2005). A tra-
vés de esta regulacion, la planificacion,
el disefio y la implementacion de la po-
litica petrolera fueron encargados a Mi-
nisterio de Energia y “Petréleos” (sic.),
mientras la ejecucién de actividades
primarias era encargadas a PDVSA por
el poder ejecutivo, directamente o con
la intervencion de sociedades mixtas
controladas por el Estado o por opera-
dores cuyo capital es determinado por
el Estado al menos en un 51%. En reali-
dad, PDVSA corresponde exactamente
a este marco juridico y es la tnica em-
presa estatal con actividades primarias
hasta el momento.

Segln la Ley Organica de Hidrocar-
buros (art. 9 y 22), la principal actividad
de la empresa es la ejecucion de activi-
dades de exploracién, explotacion,
transporte y comercializaciéon de crudo.
El Estado conserva estas actividades y
PDVSA es la institucion a cargo de ma-
nejarlas. Aunque la refinacion y la co-
mercializaciéon en el mercado interno
no son responsabilidades exclusivas del
Estado, la empresa esta también involu-
crada en estas actividades. Como opera-
dora de la industria, es responsable de
recolectar la renta petrolera y luego de
transferir dos tercios de ésta al gobierno
(por regalias, tasas e impuestos).

La empresa estatal tiene derecho de
dedicarse a actividades complementa-
rias a la produccion, tales como la emi-
sion de bonos de mercancia garantiza-
dos. Ello ha convertido a PDVSA en un
instrumento mayor de politica econémi-
ca e incrementd su importancia para la
economia nacional. Una participacién
importante de los ingresos de la empre-



sa esta dirigida al financiamiento de
programas sociales del gobierno.
Aunque exista la posibilidad de que
el ejecutivo (el Ministerio de Energia y
Petroleos) realice estas actividades de su
propia iniciativa, PDVSA se presenta co-
mo la tnica empresa estatal que lidera
actividades de exploracién y explota-
cion en los nuevos campos. La empresa
detenta también los derechos de propie-
dad donde la iniciativa privada sea per-
mitida, de tal modo que aparece como
el principal socio (con al menos un 60%
de las participaciones en asociaciones)
y controla realmente estas compaiiias.
Un proposito secundario de esta
nueva modalidad de asociacion es la
mayor rendicion de cuentas, puesto que
la existencia de una participacion mino-
ritaria del sector privado obliga a estas
joint ventures a presentar informes fi-
nancieros y a la empresa estatal a infor-
mar a sus socios. Este es un medio de li-
mitar la autonomia de PDVSA y la falta
de control por el gobierno, aunque el
uso de distintos sistemas de informacion
entre estas empresas pueda resultar en
un obstaculo para aquellas auditorias.
Otra manera de limitar la autonomfa de
la empresa petrolera nacional fue la de-
cision del ejecutivo de volver a negociar
todos los contratos en el 2004 y suscri-
bir nuevos en el 2008 sin involucrar a
los expertos de esta empresa en los
equipos técnicos a cargo del proceso,
aunque formalmente PDVSA era res-
ponsable de la negociacién de contratos
y de la preparacion del soporte técnico
para ser presentado ante el legislativo.
En el 2005, Venezuela empezd a im-
plementar nuevas modalidades de aso-
ciaciéon publico-privado, con la crea-
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cion de sociedades de economia mixta.
Todos los contratos existentes fueron
sustituidos por contratos de asociacién
en los cuales PDVSA, actuando en re-
presentacion del Estado, retiene la ma-
yoria del capital y, desde luego, admi-
nistra los campos mientras las transna-
cionales se vuelven socios minoritarios
para el apoyo financiero.

Entre tanto, mientras PDVSA se rees-
tructuraba y como consecuencia de la
mayor crisis politica del pafs, la politica
exterior del Presidente Chavez tom6 un
rumbo que afect6 también a la empresa
estatal. Desde el 2004 en adelante, se
estableci6 el concepto de multipolari-
dad para referirse a la nueva orientacion
de los intereses del pais en sus asuntos
internacionales, en busca de aliados po-
liticos en América Latina y el Caribe. El
sector energético fue clave para este
cambio y el petréleo se volvié un medio
para esta politica (Serbin, 2009: 148).

Estas relaciones se materializaron por
acuerdos de cooperacion y alianzas es-
tratégicas que iniciaron con Ecuador en
el 2005, para estructurar una politica na-
cionalista. Entre los principales acuerdos
comerciales suscritos por PDVSA y su
contraparte ecuatoriana, Petroecuador,
consta la construccion de una refineria
en el Ecuador y la venta de productos pe-
troleros por Venezuela a este pafs. Tras la
eleccion del Presidente Rafael Correa,
estos vinculos se estrecharon gracias a la
convergencia ideoldgica con Hugo Ché-
vez. La cooperacién entre ambas em-
presas estatales resulté en la creacién de
una joint venture para invertir en la
Amazonia ecuatoriana y la Faja del Ori-
noco. Sin embargo, estos acuerdos fue-
ron en parte suspendidos por las priori-
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dades de PDVSA de desarrollar su pro-
pia produccion interna y debido a su al-
to nivel de endeudamiento.

Asimismo, PDVSA concreté una
alianza con YPFB en el 2007 (YPFB-Pe-
troandina SAM), en la cual YPFB deten-
ta un 60% de las participaciones y auto-
riza a PDVSA a explorar y explotar cam-
pos reservados por la empresa bolivia-
na, en las areas tradicionales de Tarija y
Santa Cruz, asi como en areas de explo-
tacion mas reciente, como La Paz y Be-
ni. Venezuela ofrece también a Bolivia
un derecho de extraer petréleo en la Fa-
ja del Orinoco, mientras Bolivia aceptd
facilitar los procedimientos ambientales
y dejar a PDVSA explorar nuevas reser-
vas de petréleo y gas en su territorio. To-
das estas actividades sufrieron retrasos,
debido al fallecimiento de Hugo Cha-
vez en marzo de 2013. Entre tanto, am-
bas empresas siguen involucradas en un
programa de capacidades técnicas y de
gestion, en el cual expertos de PDVSA
tienen que instruir a trabajadores boli-
vianos y ejecutivos venezolanos partici-
pan en campanas de contratacion de in-
genieros y ejecutivos por YPFB. En el
2006, el gobierno boliviano ya habia
pedido a profesionales venezolanos
controlar los campos nacionalizados,
en caso de que las empresas privadas se
negaran a cumplir con el Decreto
28701 (Velasco, 2011).

La nacionalizacion de YPFB

Incluso antes de la eleccion de Evo
Morales, en Bolivia, la adopcién de la
Ley de Hidrocarburos en el 2005 puso
un término a la liberalizacion lanzada
con la Ley de Capitalizacion, al ordenar
a las empresas foraneas firmar nuevos

contratos con el Estado boliviano en un
plazo de 180 dias, bajo tres modalida-
des: operacion, asociacion y produc-
cion compartida. Con los contratos de
operaciones, YPFB recolectaba las tasas
mientras las empresas privadas asumian
el riesgo de inversion y eran retribuidas
en efectivo o en materia prima. Con los
contratos de produccion, la empresa pa-
garia regalias y tasas en proporcién con
su participacion en el campo, el Estado
reconocerfa la inversién de las transna-
cionales a lo largo de las operaciones y
estas Ultimas recibirian una participa-
cion de la produccion para su libre co-
mercializacién. Con los contratos de
asociacion, YPFB y las empresas multi-
nacionales pagarfan tributos en propor-
cién con su participacion en la opera-
cion, la inversion serfa reconocida por
YPFB y sus socias podrian estar retribui-
das en efectivo o en materia prima.
Ahora bien, el gobierno enfrentaba
un problema de recursos financieros pa-
ra organizar YPFB y volverla un instru-
mento idoneo para la nueva politica. Es
mas, Bolivia atravesaba una serie de con-
flictos sociales y una inestabilidad politi-
ca que llevaron al Presidente Carlos Me-
sa a renunciar e impidieron que se cum-
pliera esta obligacion. El candidato a su
sucesion, Evo Morales, propuso impulsar
la nacionalizacién completa y hacer de
la empresa estatal el principal operador
del pais para la industria de petréleo y
gas. Estas promesas fueron en parte argu-
mento para la eleccién histérica de Evo
Morales, con un 54% de la votacion.
Desde el Decreto Supremo 28701
sobre la nacionalizaciéon (emitido el 1°
de mayo de 2006), la empresa actta a
nombre del Estado boliviano para defi-
nir los precios, volimenes y mercados



de exportacién y comercializacion de
petréleo y gas.3 Mediante este decreto,
el Presidente Morales volvié a fijar un
plazo de 180 dias para que las empresas
multinacionales presentes en el pafs fir-
maran nuevos contratos, puesto que los
contratos de riesgo no habian sido apro-
bados por el legislativo y, por lo tanto,
infringian la nueva Constitucion. Caso
contrario, estas Gltimas tendrian que sa-
lir del pafs y transferir sus activos a
YPFB. Al final, estos nuevos contratos
fueron firmados para 30 afos, en octu-
bre de 2006.

El Decreto Supremo 28701 ordend
también la reestructuracién de YPFB en
un plazo de dos meses para convertirse
en una empresa transparente, eficiente y
responsable. Por lo tanto, se le autoriza-
ba a tomar de nuevo el control de las
participaciones de la ciudadanfa, que se
habian creado por el Fondo Colectivo
de Capitalizacion, en realidad adminis-
trados por una Administradora de Fon-
dos de Pensién. Asi, YPFB tomé control
de 32% de Chaco y Andina, y 34% de
Transredes. Bajo estas nuevas condicio-
nes, la empresa estatal y sus socias
adoptaron un modelo contractual hibri-
do: el contrato de servicio. Este recono-
ce la propiedad exclusiva de YPFB so-
bre los hidrocarburos y la vuelve res-
ponsable del pago de regalias y el im-
puesto directo sobre los hidrocarburos.
Las empresas asociadas asumen la tota-
lidad del riesgo de las operaciones y, en
caso de operaciones exitosas, la empre-
sa estatal las retribuye en efectivo por
sus servicios.

ECUADOR DEBATE / TEMA CENTRAL 125

Como parte del proceso de fortaleci-
miento de YPF, el gobierno lanzé también
un plan de reestructuracion en tres partes.
Primero, ayudarfa a la empresa a volver a
tomar control de Andina, Chaco y Trans-
redes, al forzar a los accionistas vender el
50% + 1 de sus participaciones en el ca-
pital. Puesto que ningtin acuerdo se logré
con Chaco y Tranredes, sin embargo, el
gobierno tuvo que nacionalizar las accio-
nes de Transredes mantenidas por TR
Holdings Ltd. y aquellas de Chaco por
Amoco Bolivia Oil and Cas. De la misma
manera, YPFB tomé control de Bolivian
Logistic Company of Hydrocarbons, que
era responsable de los stocks, vendida a
operadores privados en los anos 1990, y
de Air BP Bolivia, el proveedor exclusivo
de combustible para la industria aeronau-
tica. También compré las dos refinerias
de Petrobras. Hoy YPFB deberia estar en
capacidad de actuar como empresa ma-
yor en el mercado boliviano y tomar par-
te en cualquier actividad sectorial, a tra-
vés de sus filiales Andina, Chaco, Pe-
troandina, Transredes, YPFB Refineria,
YPFB Logistica y YPFB Aviacion.

La segunda parte de este plan fue el
incremento de los salarios del personal
de la empresa petrolera nacional. Antes,
ningtn empleado podia ganar mas que
el jefe de Estado (el equivalente a 2100
USD mensuales), lo cual era muy por
debajo de los salarios en el sector ener-
gético (Velasco, 2011:119). No obstan-
te, ello fue revisado incluso para igualar
las diferencias entre los salarios pagados
por la empresa matriz y los de sus filia-
les. La tercera parte consisti6 en la trans-

3 Antes de este decreto, la propiedad era del Estado solo cuando los hidrocarburos quedaban en el sub-
suelo y se volvian privados desde el momento de su extraccion.
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ferencia de recursos econémicos a
YPFB. Asi, el Banco Central de Bolivia
le pagaria una subvencion de un millén
de USD, para financiar proyectos de
transportacion, produccion e industriali-
zacioén, y una planta de separacion de
combustibles liquidos.

En teoria, YPFB es ahora un instru-
mento central de la politica energética
boliviana, que acttGa al amparo del Mi-
nisterio de Hidrocarburos y Energia, pa-
ra promover y monitorear la implemen-
tacion de sistemas de planificacion, in-
version, administracion y rendicion de
cuentas a nivel internacional. Esta a car-
go también de la evaluacién de los pro-
gramas de inversion pablica y de la eva-
luacién ex post de todas las entidades
sin auditorfa interna propia. Depende
de tres vicepresidencias (Administra-
cion, Contratos y Operaciones), agen-
cias vy filiales. Segln su estatuto, el di-
rectorio es libre de elegir los vicepresi-
dentes en una lista corta de tres candi-
datos o candidatas elaborada por el pre-
sidente ejecutivo. Tiene la potestad de
oir auditorias internas y externas sobre
las actividades de la empresa y sus so-
cios. Por ltimo, YPFB goza de autono-
mia administrativa, técnica y econémi-
ca, para administrar sus propios activos
y capitales.

Las empresas petroleras nacionales co-
mo problema de politica pablica

PDVSA y el centralismo burocrdtico

Hasta 1999, PDVSA gozaba de una
amplia autonomia ante el gobierno vene-
zolano, para la eleccién de sus directivos
y funcionarios de rango intermedio (Espi-
nasa 2006). Aunque formalmente la ley

estableciera que el gobierno estaba a car-
go de nombrar el directorio de la empre-
sa, salvo honrosas excepciones, hasta ese
entonces, el jefe del ejecutivo escogia el
presidente y el presidente del directorio
entre los mas experimentados y eventual-
mente los empleados mayores. Con la
eleccion de Hugo Chavez, estas practi-
cas empezaron a ser cuestionadas. Uno
de los objetivos de la reforma de PDVSA
era someterla a un control mas estricto
por parte del Ministerio de Petr6leos y
reestructurar sus relaciones con las em-
presas multinacionales.

Esta reforma contempla la eleccién
del directorio ejecutivo de la empresa,
realizada en febrero de 2002, lo cual
llevé a la resistencia de parte de la ma-
yoria de sus empleados y directivos.
Aunque Hugo Chavez no eligi6 a al-
guien por fuera de la empresa, como
presidente ejecutivo de su administra-
cion, si eligié libremente (i.e.: ignoro6 las
reglas no-escritas de la empresa). Por lo
tanto, designé a Roberto Mandini, un
empleado de medio rango, conocido
por ser respetado por sus colegas y por
compartir la orientacion ideolégica del
gobierno (Bermidez Romero, 2008:
77). Este nombramiento provocé un
conflicto entre los que lo vefan como
una intromisién en los asuntos internos
de PDVSA vy aquellos que habian sido
puestos al margen por las administracio-
nes anteriores, especialmente la de Luis
Giusti, principal responsable de la libe-
ralizacion. Este conflicto le rest6 al pre-
sidente margen de maniobra y, pronto,
este Gltimo renunci6.

En su lugar, Hugo Chavez nombré a
Héctor Ciavaldini, un hombre de la in-
dustria que habfa sido descartado por la



administracion anterior. Tampoco pudo
resolver el conflicto interno, por ser
considerado como demasiado cercano
al jefe del ejecutivo. Tras su destitucion
stbita en el 2000, el Presidente Chavez
nombré a un militar, el General Guicai-
puro Lameda, y le encargé la reestructu-
racion de la empresa. A diferencia de
sus predecesores, Lameda no era de la
industria pero habifa sido director de la
Oficina del Presupuesto, lo que era su
Gnica credencial para ser nombrado a la
cabeza de PDVSA. El intenté ejecutar
un plan de racionalizacién de la admi-
nistracién y traer a los empleados de
vuelta al trabajo. Sin embargo, la cre-
ciente autonomia de la cual gozé termi-
n6 socavando la confianza del Presi-
dente de la Republica y de sus socios
cercanos, lo que llevo a una tercera re-
nuncia, en febrero de 2002. Gastén Pa-
rra Luzard, un intelectual cercano a Ali
Rodriguez, sucedi6 a Lameda en medio
de una depresion econémica y cuando
la popularidad de Hugo Chavez estaba
declinando. La hostilidad que enfrenta-
ba por parte de muchos empleados de
PDVSA le llev6 a despedir o a jubilar
brutalmente a la mayoria del equipo di-
rectivo. La confrontaciéon empeord,
pues la oposicion politica tomé partido
por el personal de la empresa y organi-
z6 una serie de protestas, que culmina-
ron con el intento fallido de golpe de Es-
tado del 12 y 13 de abril de 2002.
Luego de estos acontecimientos, el
Presidente Chavez nombré a Ali Rodri-
guez presidente del directorio de PDV-
SA, quien es considerado con mas em-
patia por el personal de la empresa, da-
da su experiencia profesional. El habfa
estado en conflicto con la empresa y sus
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directivos desde los afios de la liberali-
zacion y fue el primer Ministro de Petro-
leo y Energia nombrado por Hugo Cha-
vez. Con sus amigos, era muy critico del
papel de PDVSA en la politica venezo-
lana y se oponia a la autonomia garan-
tizada a sus administradores, en particu-
lar porque ellos contraponian los intere-
ses de la empresa a los del Estado, el
verdadero propietario de la industria.
Segln ellos, el régimen meritocratico
habia conllevado a la separacion de
PDVSA vy del poder ejecutivo, y todos
los actores involucrados en el proceso
de politicas (el Ministerio de Energia y
Minas y los empleados de la empresa)
se miraban con suspicacia.

Sin embargo, en el contexto de cre-
ciente bipolarizacion politica que afec-
taba a Venezuela en esta época, PDVSA
se habia vuelto a la vez un centro de ac-
tivismo y una apuesta politica. El inten-
to, por parte de los empleados de la em-
presa, de bloquear la reforma con el pa-
ro nacional, apoyado por buena parte
de los lideres politicos opuestos a Hugo
Chavez llevé a un paro nacional entre
diciembre 2002 y marzo 2003, que cul-
min6é con el despido de unas 18.000
personas, incluidos directivos, ingenie-
ros y trabajadores.

Desde el 2003, el gobierno ejerce sus
prerrogativas de nombrar al presidente
de la empresa y otros directivos, mientras
PDVSA se limita a implementar la politi-
ca y dejar el mando al Ministerio de Pe-
tréleos. Cuando Ali Rodriguez concluyd
su periodo, en octubre 2004, el cargo fue
asignado al ex-Ministro de Energia y Pe-
troleos, Rafael Ramirez. Este nombra-
miento fue una sefal clara de que el go-
bierno habia vuelto a tomar el control de
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la empresa estatal. Ramirez asumi6 la ne-
gociacion de las sociedades de econo-
mia mixta, consiguié que la empresa fi-
nanciara gran parte de los programas so-
ciales conocidos como “misiones” y se
convirtiera en el instrumento operativo
de la campana de Hugo Chavez por el
“Socialismo del siglo 21”.

Sin embargo, desde el paro nacional
y sus consecuencias dramaticas, la em-
presa tuvo que enfrentar crecientes difi-
cultades administrativas y operaciona-
les, incluso la pérdida de su autonomia
ante el ejecutivo. Tras la pérdida de gran
parte de sus recursos humanos, es el
blanco de una creciente presiéon por
parte de otras agencias del Estado y de
las empresas privadas. En un mismo
momento, PDVSA tiene que asumir mas
responsabilidades para gestionar los
campos formalmente operados por em-
presas foraneas, puesto que éstas fueron
desposeidas de sus concesiones y se
volvieron partes minoritarias de las em-
presas mixtas creadas entre 2006 vy
2008. Hasta hoy, el gobierno aboga por
recuperar la capacidad de operar sus
campos, sostener niveles de produccién
y garantizar los flujos de exportacion,
aparte de sostener y administrar cada
vez mas programas de asistencia social.

YPFB y el centralismo burocrdtico

En Bolivia, YPFB ha sido a su vez el
motivo de conflictos sociales desde el
2003, cuando los moradores de El Alto,
un distrito particularmente deprimido
del suburbio de la capital La Paz, se le-
vantaron para reclamar la nacionaliza-
cion de los hidrocarburos y la refunda-
cién de la empresa petrolera nacional
(Arze, 2004; Perrault, 2005). El intento

del Presidente Sanchez de Lozada de
negociar con Chile un acceso a la costa
del Pacifico para vender gas a México y
a los Estados Unidos, fue el motivo para
muchas organizaciones sociales de con-
vergencia en una protesta mayor ese
afo, pues desde 1879 las relaciones di-
plomaticas con este pais se habfan roto,
tras la invasion del ejército chileno y la
pérdida de sus territorios costefos. Esta
protesta, conocida como “la Guerra del
Gas”, acabo con la muerte de 60 perso-
nas y 200 heridas por los militares, y
Sanchez de Lozada tuvo que renunciar.

Su sucesor, Carlos Mesa, organizé un
referendo en el cual el 90% de la ciuda-
danfa aprob6 la nacionalizacién de los
hidrocarburos. Como ya se mencioné, el
clima social le obligé también a renun-
ciar, antecediendo a la eleccién de Evo
Morales. Finalmente, el Decreto Supre-
mo 28701, titulado “Héroes del Chaco”
en memoria de las victimas de la guerra
del Chaco contra Paraguay (1932-1935),
a mas de la fecha simbélica de su anun-
cio (el 1° de mayo es el dia del trabaja-
dor), este decreto recuerda que, para los
bolivianos, el control de los recursos no-
renovables siempre ha sido una fuente de
conflictos violentos y justifico, a veces, la
presencia del ejército en los campos ga-
siferos para preservar la integridad terri-
torial nacional.

Sin embargo, ni el Ministerio de Hi-
drocarburos, ni YPFB tenian la capacidad
financiera ni técnica de actuar en repre-
sentacion del Estado boliviano en la ne-
gociacion, la firma, el seguimiento y la
administracion de todos los contratos de
gas y petréleo. Entonces, el Decreto Su-
premo 28701 ordend inicialmente a las
mayores empresas multinacionales que
operaban en el pais (Petrobras, Repsol-



YPF y British Gas) pagar un impuesto di-
recto a los hidrocarburos del 32%, ade-
mas de las regalias de 18%, para finan-
ciar la reorganizacion de YPFB. No obs-
tante, esta medida quedo sin efecto y el
gobierno tuvo que adoptar una postura
mas flexible para lograr un acuerdo con
estas empresas, de cuya produccion en
los grandes campos de gas boliviano (San
Alberto y San Antonio) dependia. En este
sentido, la nacionalizacién boliviana fue
“pactada” (Velasco, 2011) y, en lugar de
devolver el 82% de su produccién al Es-
tado, los socios de YPFB tendrian que
proceder de acuerdo a un factor B, basa-
do en el volumen de produccion, el tipo
de campos operados, el tiempo del con-
trato y la inversion realizada durante la
ejecucion del contrato. El gobierno ten-
dria que ser mas amigable con ellos, al
reconocer sus inversiones anteriores y re-
munerar los costos operativos de futuras
actividades.

Hasta la fecha, ninguna reforma es-
tructural se ha implementado para forta-
lecer el proceso nacionalista en el sector
energético. La Constitucion adoptada tras
el referendo de 2009 autorizé la creacion
de una empresa publica para liderar el
proceso de industrializacion, la Empresa
Boliviana de Industrializacién, pero esta
Gltima no tiene actualmente incidencia.
Por otro lado, puesto que el Decreto Su-
premo 28701 excede ampliamente la Ley
3058, el gobierno esta preparando una
nueva ley sectorial que atraeria nuevas
inversiones en exploracién y explotacion
de petréleo y gas, para adecuarse a las
nuevas condiciones del sector.

Uno de los principales problemas
que enfrenta YPFB es la falta de institu-
cionalizacion y su vulnerabilidad ante
decisiones de caracter politico. La em-
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presa estatal estd ahora completamente
bajo control del poder ejecutivo. El jefe
de Estado es quien designa su directorio,
integrado por nueve miembros, el Presi-
dente de la Republica, los ministros de
Hidrocarburos, Finanzas y Desarrollo
Econémico, y la administracion local en
las areas donde hay actividades de petr6-
leo y gas (Tarija, Santa Cruz, Cochabam-
ba y Chuquisaca). Por tltimo, el jefe del
ejecutivo nombra el presidente ejecutivo
entre una lista corta tres candidatos o
candidatas, elaborada por el Congreso, y
puede nombrar un interventor provisio-
nal en ciertas circunstancias.

Entre 2006 y 2009, cinco presiden-
tes ejecutivos se sucedieron. El Presi-
dente Morales los eligié en funcion de
su orientaciéon ideolégica, mas que de
su experiencia profesional, entre sindi-
calistas, como Manuel Morales, miem-
bros del Movimiento al Socialismo (el
partido presidencial), como Santos Ra-
mirez, su secretario personal, Guillermo
Aruquipa (que terminé siendo el Supe-
rintendente de Hidrocarburos). Todos
tuvieron que renunciar o fueron removi-
dos por su incompetencia, algunos por
estar involucrados en asuntos de co-
rrupcion. En febrero de 2009, Evo Mora-
les nombré a Carlos Villegas administra-
dor provisional de la empresa. Este co-
laborador cercano del Vice-Presidente,
Alvaro Garcia Linera, es un economista
de renombre, especializado en recursos
naturales no-renovables e ideolégica-
mente afin al Presidente de la Republi-
ca. Aungue tampoco cumpla con el cri-
terio de experticia definido por el De-
creto Supremo 28701, por falta de otra
opcion, se ha mantenido en el cargo
hasta hoy y se volvié el presidente eje-
cutivo de YPFB (YPFB, 2013).
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La situacion es similar en el Ministe-
rio de Hidrocarburos. Aunque el cargo
es mucho menos sensible, el jefe de Es-
tado también elige entre activistas cer-
canos al MAS, como Oscar Coca, Fer-
nando Vincenti y Saul Avalos, que estu-
vieron involucrados en los movimientos
sociales de Santa Cruz.

Conclusion

La cronologia de las reformas nacio-
nalistas, en los afnos 2000, confirma la
importancia de las empresas petroleras
nacionales en el disefio de estas politi-
cas, aunque la mera naturaleza de estas
medidas difiera bastante de un pais al
otro. En las tres Gltimas décadas, la evo-
lucién de las empresas petroleras nacio-
nales de Venezuela y Bolivia han segui-
do pasos muy diferentes, que hacen que
las politicas energéticas nacionalistas
partieran de puntos muy distintos en
ambos paises, respecto a la capacidad
de sus instrumentos organizacionales.
Mientras en Venezuela el gobierno tu-
viera que lidiar con la autonomia finan-
ciera y politica de PDVSA, en Bolivia tu-
vo que devolver a YPFB a la vida, tras
una década y media de debilitamiento
debido a su capitalizacion.

Ello lleva también a la emergencia
de problemas especificos causados por
aquellas empresas, en la implementa-
cién de estas politicas. La necesidad pa-
ra el gobierno de volver a tener control
sobre ellas, que era un medio y un fin
de la politica, les Ilevo a interferir cada
vez mas directamente en el recluta-
miento de su personal técnico y admi-

nistrativo. Cuando la afinidad politica se
privilegié6 por encima de la experticia
técnica, esta intromision acabd con so-
cavar las reformas estructurales a las
empresas que supuestamente tenian
que coadyuvar.

La contribucién de estas tltimas en
el proceso de politicas pablicas depende
de factores histéricos, técnicos y politi-
cos. Al fin y al cabo, estas empresas no
solo asumen un rol estratégico en la for-
mulacién y en momentos tempranos de
la implementacién, sino también mol-
dean estas politicas y sus objetivos. Por
lo tanto, mas que ser simplemente fun-
cionales a los objetivos del gobierno, es-
tos instrumentos constituyen problemas
de politicas. Su papel en la captacion de
la renta y su distribucién depende de su
capacidad financiera y su relacién con
el poder ejecutivo. Asimismo, estas rela-
ciones son generalmente el objeto de
una tension entre el corporativismo (que
hace hincapié en la autonomia de la em-
presa ante el gobierno) y el centralismo
(que hace hincapié en el control de su
organizacion interna y sus procesos). Sus
relaciones con las empresas multinacio-
nales dependen también del régimen
contractual especifico de cada pafs.
Desde luego, mas alla del objetivo gene-
ral de incrementar la participacion del
Estado al dotar a las empresas estatales
con un mayor control operativo, la ins-
trumentalizacion de la politica energéti-
ca sigue un proceso de dependencia de
la trayectoria en el cual las ideas politi-
cas y el voluntarismo tienen que ser ma-
tizados por la capacidad real de los ins-
trumentos de organizacion.
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