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In tro duc ción

a in ves ti ga ción so bre los ins tru -
men tos se en fo ca ba tra di cio nal -
men te en las eta pas tem pra nas

de la to ma de de ci sión y se con ce bían
co mo un pro ble ma de for mu la ción, más
que de im ple men ta ción (Lin der and
Step hen, 1998; Rin ge ling, 2005; How -

lett, Ra mesh and Perl, 2009: 114). En es -
te sen ti do, los ins tru men tos se con si de -
ra ban co mo he rra mien tas di se ña das o
uti li za das por el po der eje cu ti vo pa ra
cum plir con ob je ti vos es pe cí fi cos de fi -
ni dos en otro ám bi to. Una pro ble má ti ca
cen tral de es tos es tu dios es ¿Có mo ex -
pli car la elec ción de los ins tru men tos
por el to ma dor de de ci sión? (Landry and

Có mo los ins tru men tos con for man las po lí ti cas: 
el ca so de las em pre sas pe tro le ras na cio na les 
en Ve ne zue la y Bo li via1

Gui llau me Fon tai ne, Jo sé Luis Fuen tes y Su san Ve las co*

Ve ne zue la y Bo li via son ex por ta do res de hi dro car bu ros de la re gión an di na, paí ses en lo que
po lí ti cas na cio na lis tas se han im ple men ta do en las úl ti mas dé ca das. En am bos ca sos, las em -
pre sas pe tro le ras na cio na les son ele men tos cen tra les de las po lí ti cas ener gé ti cas me dian te los
con tra tos de ex plo ra ción y ex plo ta ción de pe tró leo y gas. La con tri bu ción de PDV SA (Pe tró -
leos de Ve ne zue la So cie dad Anó ni ma) y yPFB (ya ci mien tos Pe tro lí fe ros de Bo li via) en es tas po -
lí ti cas de pen de de fac to res his tó ri cos, fi nan cie ros, téc ni cos y po lí ti cos. Aun que en es tos paí ses
las po lí ti cas de pe tró leo y gas re co noz can la im por tan cia es tra té gi ca de las em pre sas es ta ta les
en la for mu la ción e im ple men ta ción, su pa pel en la cap ta ción y dis tri bu ción de la ren ta de -
pen de de su ca pa ci dad fi nan cie ra y de sus re la cio nes con el po der eje cu ti vo. Lo que de ri va en
una ten sión en tre el cor po ra ti vis mo y el cen tra lis mo. Sus re la cio nes con las em pre sas mul ti na -
cio na les de pen den tam bién del ré gi men con trac tual es pe cí fi co de ca da país. Más allá del ob -
je ti vo ge ne ral de in cre men tar la par ti ci pa ción del Es ta do al ga ran ti zar un ma yor con trol de las
ope ra cio nes por las em pre sas es ta ta les, la ins tru men ta ción de la po lí ti ca de pe tró leo y gas obe -
de ce a pro ce sos de de pen den cia de la tra yec to ria don de las ideas y el vo lun ta ris mo tie nen que
ser ma ti za dos por la ca pa ci dad efec ti va de los ins tru men tos de or ga ni za ción.

L

* Fa cul tad La ti noa me ri ca na de Cien cias So cia les (FLAC SO) Ecua dor. Con tac to: gfon tai ne @flac so.e du.ec
1 Una ver sión ini cial de es te ar tí cu lo fue pre sen ta da con el tí tu lo “How Ins tru ments Sha pe Po li cies: the

Ca se of Na tio nal Oil Com pa nies in Ve ne zue la and Bo li via”, 1st IP SA In ter na tio nal Con fe ren ce on Pu -
blic Po licy, Pa nel 8 - “Po licy ma king in La tin Ame ri ca”, Ju ne 26-28, 2013 - Gre no ble (Fran ce).

3. Tema central 92√√.qxd:2. Coyuntura 69√  9/15/14  3:04 PM  Page 117



Va ro ne, 2005; Tre bil cock, 2005). El aná -
li sis de la elec ción de ins tru men tos de
po lí ti cas pú bli cas re ve la en ton ces la im -
por tan cia de cua tro ti pos de va ria bles
in de pen dien tes: su con no ta ción ideo ló -
gi ca, la in ten si dad de los re cur sos in ver -
ti dos, el ries go de fra ca so y la cua li dad
de los ob je ti vos prio ri za dos (Va ro ne,
2001). Las ti po lo gías co mu nes no cues -
tio nan la na tu ra le za fun cio nal de es tos
ins tru men tos, ni to man en cuen ta lo que
po dría ocu rrir du ran te la im ple men ta -
ción, cuan do es tán con fron ta dos con la
rea li dad (Hood, 2007; Sa la mon, 2000).

Sin em bar go, los es tu dios más re cien -
tes arro jan tres im por tan tes ha llaz gos.
Por un la do, des ta can la im por tan cia de
con si de rar los ins tru men tos de po lí ti cas
pú bli cas co mo com bi na cio nes o con jun -
tos, en lu gar de ana li zar los in di vi dual -
men te. Al su bra yar la ne ce si dad de to mar
en cuen ta la con sis ten cia en tre los ins tru -
men tos tan to co mo su con sis ten cia con
los ob je ti vos de po lí ti cas, es tos es tu dios
ilus tran tam bién la com ple ji dad me to do -
ló gi ca de es te en fo que, así co mo su con -
fia bi li dad co mo mé to do ex pli ca ti vo
(How lett, Kim and Wea ver, 2006). Por
otro la do, se ha es ta ble ci do una re la ción
en tre cier tas com bi na cio nes de ins tru -
men tos y es ti los par ti cu la res de po lí ti cas
o mo dos de go ber nan za (How lett, 2009
y 2011). Pro ce sos de de ci sión de arri ba
ha cia aba jo y mo dos ver ti ca les de go ber -
nan za es tán a me nu do vin cu la dos con
una pre fe ren cia por ins tru men tos de re -
gu la ción, mien tras que pro ce sos de de ci -
sión de aba jo ha cia arri ba y mo dos de
go ber nan za ho ri zon tal tien den a pri vi le -
giar ins tru men tos de coor di na ción. Por
úl ti mo, el aná li sis neo-ins ti tu cio nal de
po lí ti cas ha mos tra do que los ins tru men -
tos de po lí ti cas pue den con si de rar se tam -

bién co mo ins ti tu cio nes que or ga ni zan y
es truc tu ran el pro ce so po lí ti co (Las cou -
mes and Le Ga lès, 2007). Así es co mo
de be rían ana li zar se co mo va ria bles de -
pen dien tes en el aná li sis de po lí ti cas, que
go zan de cier ta au to no mía res pec to de
las ideas y los in te re ses pro mo vi dos por
los ac to res y son so me ti dos a pro ce sos de
de pen den cia de la tra yec to ria que ha cen
di fí cil su re for ma (Ma ho ney and The len,
2010).

Es te ar tí cu lo pro lon ga la úl ti ma re -
fle xión al ana li zar el pa pel de las em -
pre sas pe tro le ras na cio na les en las po lí -
ti cas ener gé ti cas de Ve ne zue la y Bo li -
via, dos paí ses an di nos ex por ta do res de
hi dro car bu ros. La se lec ción de es tos ca -
sos pa ra el es tu dio se jus ti fi ca por el he -
cho que am bos han tran si ta do por re for -
mas orien ta das por el mer ca do ha cia re -
for mas orien ta das por el Es ta do du ran te
los años 2000. Ve ne zue la fue el pri me -
ro en to mar es te ca mi no tras la elec ción
de Hu go Chá vez a la Pre si den cia de la
Re pú bli ca, en 1998, y Bo li via si guió sus
pa sos tras la elec ción de Evo Mo ra les en
2005. Am bos go bier nos im ple men ta ron
po lí ti cas na cio na lis tas que de pen den en
gran me di da de PDV SA (Pe tró leos de
Ve ne zue la So cie dad Anó ni ma), una em -
pre sa crea da en 1976, y YPFB (ya ci -
mien tos Pe tro lí fe ros de Bo li via), crea da
en 1936. Pues to que am bas em pre sas
ha bían si do afec ta das por el pro ce so de
li be ra li za ción en los años 1990, por go -
bier nos neo-li be ra les, su for ta le ci mien to
se con si de ra ba co mo una prio ri dad en
la re for ma le gal y an tes de la ne go cia -
ción de con tra tos de pe tró leo y gas con
em pre sas fo rá neas. 

Nues tro ar gu men to es que los ins tru -
men tos de po lí ti cas no son me ras he rra -
mien tas fun cio na les, crea das una vez

118 GUi LLAU ME Fon tAi nE, jo Sé LUiS FUEn tES y SU SAn VE LAS co / Có mo los ins tru men tos con for man
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pa ra siem pre en el di se ño de una po lí ti -
ca, si no que cons ti tu yen tam bién un pro -
ble ma en su de sen vol vi mien to. En ton ces
las pre gun tas son: ¿Cuá les son los as pec -
tos crí ti cos de los ins tru men tos de po lí ti -
cas, que in ci den en las elec cio nes del
po der eje cu ti vo? ¿Có mo in ci den es tos
ins tru men tos en la im ple men ta ción de
po lí ti cas? Y ¿Có mo es tán am pa ra dos por
otros ins tru men tos? Pa ra con tes tar es tas
pre gun tas, ex pli ca re mos pri me ro por
qué las em pre sas pe tro le ras na cio na les
se eli gie ron co mo ins tru men tos ma yo res
de po lí ti cas, pa ra lle var a ca bo re for mas
na cio na lis tas en am bos paí ses. Em pe za -
re mos por re cor dar la he ren cia de las dé -
ca das neo li be ra les de 1980 y 1990 en el
sec tor de los hi dro car bu ros, an tes de
mos trar có mo se pen só for ta le cer es tas
em pre sas en los años 2000. Lue go plan -
tea re mos las pre gun tas al re vés, al con si -
de rar las em pre sas pe tro le ras na cio na les
co mo un pro ble ma de po lí ti ca, a ser re -
suel to por el go bier no du ran te la im ple -
men ta ción de las po lí ti cas de pe tró leo y
gas. Ve re mos có mo es tas em pre sas pue -
den ser el ori gen de vio len tos con flic tos
so cia les, an tes de ana li zar por qué sus
re la cio nes con el eje cu ti vo es tán atra ve -
sa das por ten sio nes con tra dic to rias en tre
ten den cias cor po ra ti vis tas y cen tra lis tas.

La im por tan cia de las em pre sas pe tro le -
ras na cio na les co mo ins tru men tos de
po lí ti cas pú bli cas

Co mo cual quier em pre sa na cio nal,
PDV SA y YPFB pue den ser de fi ni das co -
mo unos ins tru men tos de or ga ni za ción
pri vi le gia dos, aun que su pa pel en la im -
ple men ta ción pue de va riar con si de ra -
ble men te de un país a otro y de un sec -
tor a otro.

La li be ra li za ción de PDV SA

Des de su crea ción, en 1976, PDV SA
ad mi nis tra la in dus tria pe tro le ra pa ra el
Es ta do ve ne zo la no, al or ga ni zar y li de rar
los pro ce sos de ex plo ra ción y pro duc -
ción por sí mis ma o en aso cia ción con
otras em pre sas. Co mo ins tru men to de
po lí ti ca, PDV SA se ha ce car go, tam bién,
de mu chos otros ser vi cios: 25% de sus
in gre sos es tán des ti na dos a un fon do so -
cial de in ver sión (FON DEN) pa ra fi nan -
ciar pro gra mas so cia les co mo las “mi sio -
nes” (Mi sión Ba rrio Aden tro, Mi sión Ri -
vas, Mi sión Vi vien da). Es ta em pre sa es ta -
tal es tá a car go, in clu so, de eje cu tar al gu -
nos de es tos pro gra mas (PDV SA, 2011).

Aun que es tas ac ti vi da des no son
nue vas pa ra PDV SA, el in vo lu cra mien to
de la em pre sa en ser vi cios so cia les se ha
in cre men ta do y di ver si fi ca do des de el
2004. És ta go za de cier ta au to no mía de
las agen cias de con trol, de lo cual se
han apro ve cha do los go bier nos de tur -
no, pa ra ace le rar la trans fe ren cia de in -
gre sos y lo grar ob je ti vos de pro gra mas
so cia les. Por ejem plo, en el 2008, PDV -
SA ad mi nis tra ba un pro gra ma de dis tri -
bu ción de ali men tos y una red de su per -
mer ca dos y de abas te ci mien to po pu lar.
Tam bién fi nan cia pro gra mas de con ser -
va ción del pa tri mo nio na cio nal, pro mo -
ción cul tu ral, et cé te ra.

Co mo po de mos ver, la em pre sa pe -
tro le ra na cio nal ve ne zo la na es mu cho
más que un ins tru men to de po lí ti ca
ener gé ti ca. En rea li dad, co lec ta tam bién
la ren ta pe tro le ra pa ra el Es ta do, me -
dian te las re ga lías, las ta sas y los im -
pues tos so bre las ga nan cias. El do ble es -
ta tu to de ad mi nis tra dor y re co lec tor de
ren ta ha ce de PDV SA la ins ti tu ción más
po de ro sa en la eco no mía del país. En
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2011, su pa tri mo nio al can za ba el equi -
va len te del pre su pues to ge ne ral del Es -
ta do. A tra vés de la ad mi nis tra ción de la
in dus tria pe tro le ra, se ha vuel to la ma -
yor fuen te de in gre sos pa ra el país, lo
que ex pli ca en par te por qué la em pre -
sa, en sí, se ha tor na do en un pro ble ma
de go ber nan za de mo crá ti ca.

Mu chas ac ti vi da des y fun cio nes se
le fue ron en car ga das por su al ta ca pa ci -
dad ad mi nis tra ti va y de ges tión, he re da -
da de las em pre sas mul ti na cio na les que
ope ra ron en Ve ne zue la des de ini cios
del si glo XX, an tes de que dar ab sor bi das
por la na cio na li za ción del sec tor en
1976. De he cho, el sec tor pú bli co no
te nía la tec no lo gía, ni los re cur sos hu -
ma nos, ni tam po co la ex pe rien cia su fi -
cien te pa ra asu mir el con trol in te gral de
su in dus tria. Por lo tan to, el go bier no tu -
vo que con ce der au to no mía y con ti nui -
dad a los mo de los de ges tión usa dos por
las mul ti na cio na les (Es pi na sa, 2006).

Me dian te la na cio na li za ción, el Es ta -
do ve ne zo la no ha bía ad qui ri do la pro -
pie dad de la in dus tria pe ro la ad mi nis tra -
ción se guía con tro la da por es tas em pre -
sas pri va das en re ti ro. Sus eje cu ti vos, in -
ge nie ros y asa la ria dos si guie ron apli can -
do el mis mo sis te ma de ges tión, ba jo la
di rec ción y el con trol de la em pre sa es ta -
tal, que ac tua ba co mo hol ding. Es ta re la -
ción en tre PDV SA y el pro pie ta rio de su
ca pi tal (el Es ta do ve ne zo la no) hi cie ron
de la em pre sa na cio nal una agen cia se -
pa ra da del go bier no, que po día lle var a
ca bo sus pro pios pla nes y pro gra mas. Se -
me jan te au to no mía se in cre men tó gra -
cias a la ex tre ma de pen den cia del go -

bier no por los in gre sos pe tro le ros. En tre
otros efec tos, ello hi zo di fí cil su per vi sar
las ac ti vi da des de la em pre sa, y su equi -
po de ges tión ad qui rió una ca pa ci dad
cre cien te de di se ñar la po lí ti ca pe tro le ra.

Co mo con se cuen cia de es ta re la -
ción en tre la em pre sa y el go bier no, no
so lo PDV SA se vol vió un ins tru men to
mul ti di men sio nal de la po lí ti ca pe tro le -
ra, de la in for ma ción al te so ro y la au to -
ri dad, si guien do la ti po lo gía de Hood
(Hood, 2007). La au to no mía ad mi nis tra -
ti va y fi nan cie ra que que da ba del pro ce -
so de na cio na li za ción, así co mo el con -
trol real de la in dus tria le dio la ca pa ci -
dad de ma ne jar in for ma ción so bre las
re ser vas pe tro lí fe ras y ac ti vi da des afi -
nes, el po der de ela bo rar la agen da y de
pro mo cio nar la en tre otras agen cias y
ac to res in vo lu cra dos en la to ma de de -
ci sión so bre la po lí ti ca pe tro le ra (Pre si -
den te de la Re pú bli ca, Asam blea Na cio -
nal, par ti dos po lí ti cos, et cé te ra). Al res -
pec to, la li be ra li za ción de los años
1990 fue in cen ti va da y pro mo vi da por
uno de los di rec ti vos de la em pre sa. En
aque lla épo ca, PDV SA has ta lle gó a sus -
ti tuir el Mi nis te rio de Pe tró leos en el
pro ce so, lo cual des per ta ría mu chas crí -
ti cas en con tra de la exis ten cia de “un
Es ta do den tro del Es ta do” y un mo de lo
de ges tión más preo cu pa do por sus pro -
pios in te re ses que por los de la na ción
(Mom mer, 2003: 3).

Por úl ti mo, la na cio na li za ción no
im pi dió la in ter ven ción de em pre sas fo -
rá neas en el sec tor ener gé ti co, aun que
res trin gi da su par ti ci pa ción en ac ti vi da -
des com ple men ta rias y sub si dia rias que
PDV SA no po día lle var a ca bo.2 Es tas

120 GUi LLAU ME Fon tAi nE, jo Sé LUiS FUEn tES y SU SAn VE LAS co / Có mo los ins tru men tos con for man
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2 El Art. 5 de la Ley Or gá ni ca que Re ser va al Es ta do la In dus tria y Co mer cio de Hi dro car bu ros vi gen te
des de 1975.
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em pre sas se vol vie ron pro vee do ras de
ser vi cios pa ra la asis ten cia téc ni ca a la
em pre sa pe tro le ra na cio nal. Cuan do la
cri sis eco nó mi ca de los años 1990 y el
de cli ve de los pre cios del pe tró leo afec -
ta ron las in ver sio nes pú bli cas y la ca pa -
ci dad es ta tal de ad qui rir tec no lo gía pa -
ra de sa rro llar la in dus tria, la in ter ven -
ción del sec tor pri va do se vol vió un me -
dio de pro mo ción pa ra la li be ra li za ción
que ya men cio na mos (Es pi na sa, 2006).

Du ran te la épo ca de la li be ra li za -
ción, las re la cio nes de PDV SA con las
em pre sas mul ti na cio na les se ría re gu la da
por un ré gi men con trac tual de tres mo da -
li da des: acuer dos ope ra ti vos, acuer dos
de aso cia ción pa ra be ne fi cios com par ti -
dos (con tra tos de ries go) y con tra tos de
aso cia ción pa ra la Fa ja del Ori no co. Se -
gún los acuer dos ope ra ti vos, los cam pos
mar gi na les se con ce die ron pa ra que las
ope ra do ras pri va das in vir tie ran y se fi -
nan cia ran con la pro duc ción de cru do y
reem bol sos en efec ti vo. Me dian te los
con tra tos de ries go, PDV SA ac tua ba co -
mo so cia y, por lo tan to, so lo ce día par te
de sus re ser vas a las em pre sas pri va das.
La em pre sa na cio nal se aso ció con em -
pre sas pri va das pa ra de sa rro llar la ex plo -
ra ción en áreas con al to po ten cial y com -
par tía los be ne fi cios con ellas, en pro por -
ción con el mon to de sus in ver sio nes.
Los con tra tos de la Fa ja del Ori no co otor -
ga ban cier tas ga ran tías pa ra es ti mu lar la
ex plo ra ción y ex plo ta ción de es ta re gión,
has ta ese en ton ces sin ex plo tar pe se a
que se su po nía re ve la ba re ser vas in gen -
tes de cru dos con ven cio na les y no-con -
ven cio na les. 

Ade más, una re for ma del sis te ma tri -
bu ta rio re du ci ría la par ti ci pa ción de las
re ga lías y re vi sa ría la par ti ci pa ción del
Es ta do y del sec tor pri va do en las ga -

nan cias. Es ta re for ma iba a atraer la in -
ver sión di rec ta ex tran je ra ha cia el sec tor
pe tro le ro y otor gar a PDV SA más li ber -
tad de in ver sión, con si de ran do el con -
tex to de ba jos pre cios en aquel mo men -
to (Es pi na sa 2006).

La ca pi ta li za ción de YPFB

Al igual que PDV SA en Ve ne zue la,
YPFB es res pon sa ble de la im ple men ta -
ción de la po lí ti ca bo li via na de pe tró leo
y gas y es tá in vo lu cra da en to da la ca de -
na de pro duc ción, de la ex plo ra ción a la
co mer cia li za ción, pa san do por la ex plo -
ta ción, el trans por te, la re fi na ción y la
in dus tria li za ción. Sin em bar go, es ta úl ti -
ma fue com ple ta men te des mem bra da
por las re for mas neo li be ra les de los años
1990. Con el ar gu men to que cau sa ba
ma yo res da ños a la eco no mía, es ta em -
pre sa fue ca pi ta li za da y la ma yo ría de su
ca pi tal fue trans fe ri do al sec tor pri va do,
por la Ley 1544 de 1994 y la Ley 1689
de 1997. Fue rees truc tu ra da en tres so -
cie da des de eco no mía mix ta: Cha co y
An di na pa ra la ex plo ra ción y ex plo ta -
ción de pe tró leo y gas, y Trans re des pa -
ra el trans por te de ma te ria pri ma. Las ac -
ti vi da des de YPFB se re du je ron aún más
en 1999, cuan do el Pre si den te Hu go
Ban zer or de nó la pri va ti za ción de dos
re fi ne rías ubi ca das en Co cha bam ba y
San ta Cruz (Gual ber to Vi lla rroel y Gui -
ller mo El der Bell), que fue ron com pra -
das por la em pre sa na cio nal bra si le ña
Pe tro bras. Des de lue go, la em pre sa es ta -
tal bo li via na se con cen tra ría en la sus -
crip ción de con tra tos y el mo ni to reo de
la in dus tria, apar te de es tar a car go de la
dis tri bu ción del gas do més ti co. En 2005,
YPFB es ta ba vin cu la da a más de 70 con -
tra tos de ries go, que fue ron muy cri ti ca -
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dos por la opo si ción, en par ti cu lar tras el
re fe ren do so bre la na cio na li za ción.

El for ta le ci mien to de las em pre sas pe -
tro le ras na cio na les

Con la elec ción de Hu go Chá vez
(en 1998) y Evo Mo ra les (en 2005), el
sec tor del pe tró leo y del gas en tró a una
nue va era en la cual el cre cien te in vo lu -
cra mien to del Es ta do en las ac ti vi da des
del ups tream y del downs tream, tí pi co
de un mo do de go ber nan za je rár qui co
(Fon tai ne, 2011), de pen de ría del for ta le -
ci mien to de las em pre sas pe tro le ras na -
cio na les de am bos paí ses.

Un nue vo ré gi men de con tra ta ción pa ra

PDV SA

Cuan do los opo si to res de la li be ra li -
za ción lle ga ron a for mar par te del pri -
mer go bier no de Hu go Chá vez, di se ña -
ron una po lí ti ca pe tro le ra neo-na cio na -
lis ta, cu yo prin ci pal ins tru men to era la
Ley Or gá ni ca de Hi dro car bu ros (Fon tai -
ne, 2010). Se gún es ta ley y los es ta tu tos
de PDV SA, la em pre sa es ta tal ten dría a
car go el con trol de cual quier ac ti vi dad
lle va da a ca bo por ter ce ras par tes, a tra -
vés de la Com pa ñía Ve ne zo la na de Pe -
tró leos (CVP). Es ta úl ti ma se ría res pon -
sa ble de pre pa rar cual quier pro yec to de
in ver sión y de fi nir las con di cio nes de
aso cia ción. Es ta ría ad mi nis tra da por di -
rec ti vos de PDV SA y miem bros del Mi -
nis te rio de Ener gía y Pe tró leo. La me ra
exis ten cia de joint ven tu res ten dría que
ser so me ti da pa ra apro ba ción de la
Asam blea Na cio nal por es te mi nis te rio.

El rol lí der de PDV SA en la po lí ti ca
pe tro le ra ve ne zo la na fue real za do por
la Cons ti tu ción del 2000, la Ley Or gá ni -

ca de Hi dro car bu ros (en el 2001) y su
re gla men to, y la re for ma del es ta tu to es -
pe cial de la em pre sa (en el 2005). A tra -
vés de es ta re gu la ción, la pla ni fi ca ción,
el di se ño y la im ple men ta ción de la po -
lí ti ca pe tro le ra fue ron en car ga dos a Mi -
nis te rio de Ener gía y “Pe tró leos” (sic.),
mien tras la eje cu ción de ac ti vi da des
pri ma rias era en car ga das a PDV SA por
el po der eje cu ti vo, di rec ta men te o con
la in ter ven ción de so cie da des mix tas
con tro la das por el Es ta do o por ope ra -
do res cu yo ca pi tal es de ter mi na do por
el Es ta do al me nos en un 51%. En rea li -
dad, PDV SA co rres pon de exac ta men te
a es te mar co ju rí di co y es la úni ca em -
pre sa es ta tal con ac ti vi da des pri ma rias
has ta el mo men to.

Se gún la Ley Or gá ni ca de Hi dro car -
bu ros (art. 9 y 22), la prin ci pal ac ti vi dad
de la em pre sa es la eje cu ción de ac ti vi -
da des de ex plo ra ción, ex plo ta ción,
trans por te y co mer cia li za ción de cru do.
El Es ta do con ser va es tas ac ti vi da des y
PDV SA es la ins ti tu ción a car go de ma -
ne jar las. Aun que la re fi na ción y la co -
mer cia li za ción en el mer ca do in ter no
no son res pon sa bi li da des ex clu si vas del
Es ta do, la em pre sa es tá tam bién in vo lu -
cra da en es tas ac ti vi da des. Co mo ope ra -
do ra de la in dus tria, es res pon sa ble de
re co lec tar la ren ta pe tro le ra y lue go de
trans fe rir dos ter cios de és ta al go bier no
(por re ga lías, ta sas e im pues tos). 

La em pre sa es ta tal tie ne de re cho de
de di car se a ac ti vi da des com ple men ta -
rias a la pro duc ción, ta les co mo la emi -
sión de bo nos de mer can cía ga ran ti za -
dos. Ello ha con ver ti do a PDV SA en un
ins tru men to ma yor de po lí ti ca eco nó mi -
ca e in cre men tó su im por tan cia pa ra la
eco no mía na cio nal. Una par ti ci pa ción
im por tan te de los in gre sos de la em pre -
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sa es tá di ri gi da al fi nan cia mien to de
pro gra mas so cia les del go bier no.

Aun que exis ta la po si bi li dad de que
el eje cu ti vo (el Mi nis te rio de Ener gía y
Pe tró leos) rea li ce es tas ac ti vi da des de su
pro pia ini cia ti va, PDV SA se pre sen ta co -
mo la úni ca em pre sa es ta tal que li de ra
ac ti vi da des de ex plo ra ción y ex plo ta -
ción en los nue vos cam pos. La em pre sa
de ten ta tam bién los de re chos de pro pie -
dad don de la ini cia ti va pri va da sea per -
mi ti da, de tal mo do que apa re ce co mo
el prin ci pal so cio (con al me nos un 60%
de las par ti ci pa cio nes en aso cia cio nes)
y con tro la real men te es tas com pa ñías.

Un pro pó si to se cun da rio de es ta
nue va mo da li dad de aso cia ción es la
ma yor ren di ción de cuen tas, pues to que
la exis ten cia de una par ti ci pa ción mi no -
ri ta ria del sec tor pri va do obli ga a es tas
joint ven tu res a pre sen tar in for mes fi -
nan cie ros y a la em pre sa es ta tal a in for -
mar a sus so cios. Es te es un me dio de li -
mi tar la au to no mía de PDV SA y la fal ta
de con trol por el go bier no, aun que el
uso de dis tin tos sis te mas de in for ma ción
en tre es tas em pre sas pue da re sul tar en
un obs tá cu lo pa ra aque llas au di to rías.
Otra ma ne ra de li mi tar la au to no mía de
la em pre sa pe tro le ra na cio nal fue la de -
ci sión del eje cu ti vo de vol ver a ne go ciar
to dos los con tra tos en el 2004 y sus cri -
bir nue vos en el 2008 sin in vo lu crar a
los ex per tos de es ta em pre sa en los
equi pos téc ni cos a car go del pro ce so,
aun que for mal men te PDV SA era res -
pon sa ble de la ne go cia ción de con tra tos
y de la pre pa ra ción del so por te téc ni co
pa ra ser pre sen ta do an te el le gis la ti vo.

En el 2005, Ve ne zue la em pe zó a im -
ple men tar nue vas mo da li da des de aso -
cia ción pú bli co-pri va do, con la crea -

ción de so cie da des de eco no mía mix ta.
To dos los con tra tos exis ten tes fue ron
sus ti tui dos por con tra tos de aso cia ción
en los cua les PDV SA, ac tuan do en re -
pre sen ta ción del Es ta do, re tie ne la ma -
yo ría del ca pi tal y, des de lue go, ad mi -
nis tra los cam pos mien tras las trans na -
cio na les se vuel ven so cios mi no ri ta rios
pa ra el apo yo fi nan cie ro.

En tre tan to, mien tras PDV SA se rees -
truc tu ra ba y co mo con se cuen cia de la
ma yor cri sis po lí ti ca del país, la po lí ti ca
ex te rior del Pre si den te Chá vez to mó un
rum bo que afec tó tam bién a la em pre sa
es ta tal. Des de el 2004 en ade lan te, se
es ta ble ció el con cep to de mul ti po la ri -
dad pa ra re fe rir se a la nue va orien ta ción
de los in te re ses del país en sus asun tos
in ter na cio na les, en bus ca de alia dos po -
lí ti cos en Amé ri ca La ti na y el Ca ri be. El
sec tor ener gé ti co fue cla ve pa ra es te
cam bio y el pe tró leo se vol vió un me dio
pa ra es ta po lí ti ca (Ser bin, 2009: 148).

Es tas re la cio nes se ma te ria li za ron por
acuer dos de coo pe ra ción y alian zas es -
tra té gi cas que ini cia ron con Ecua dor en
el 2005, pa ra es truc tu rar una po lí ti ca na -
cio na lis ta. En tre los prin ci pa les acuer dos
co mer cia les sus cri tos por PDV SA y su
con tra par te ecua to ria na, Pe troe cua dor,
cons ta la cons truc ción de una re fi ne ría
en el Ecua dor y la ven ta de pro duc tos pe -
tro le ros por Ve ne zue la a es te país. Tras la
elec ción del Pre si den te Ra fael Co rrea,
es tos vín cu los se es tre cha ron gra cias a la
con ver gen cia ideo ló gi ca con Hu go Chá -
vez. La coo pe ra ción en tre am bas em -
pre sas es ta ta les re sul tó en la crea ción de
una joint ven tu re pa ra in ver tir en la
Ama zo nía ecua to ria na y la Fa ja del Ori -
no co. Sin em bar go, es tos acuer dos fue -
ron en par te sus pen di dos por las prio ri -
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da des de PDV SA de de sa rro llar su pro -
pia pro duc ción in ter na y de bi do a su al -
to ni vel de en deu da mien to.

Asi mis mo, PDV SA con cre tó una
alian za con YPFB en el 2007 (YPFB-Pe -
troan di na SAM), en la cual YPFB de ten -
ta un 60% de las par ti ci pa cio nes y au to -
ri za a PDV SA a ex plo rar y ex plo tar cam -
pos re ser va dos por la em pre sa bo li via -
na, en las áreas tra di cio na les de Ta ri ja y
San ta Cruz, así co mo en áreas de ex plo -
ta ción más re cien te, co mo La Paz y Be -
ni. Ve ne zue la ofre ce tam bién a Bo li via
un de re cho de ex traer pe tró leo en la Fa -
ja del Ori no co, mien tras Bo li via acep tó
fa ci li tar los pro ce di mien tos am bien ta les
y de jar a PDV SA ex plo rar nue vas re ser -
vas de pe tró leo y gas en su te rri to rio. To -
das es tas ac ti vi da des su frie ron re tra sos,
de bi do al fa lle ci mien to de Hu go Chá -
vez en mar zo de 2013. En tre tan to, am -
bas em pre sas si guen in vo lu cra das en un
pro gra ma de ca pa ci da des téc ni cas y de
ges tión, en el cual ex per tos de PDV SA
tie nen que ins truir a tra ba ja do res bo li -
via nos y eje cu ti vos ve ne zo la nos par ti ci -
pan en cam pa ñas de con tra ta ción de in -
ge nie ros y eje cu ti vos por YPFB. En el
2006, el go bier no bo li via no ya ha bía
pe di do a pro fe sio na les ve ne zo la nos
con tro lar los cam pos na cio na li za dos,
en ca so de que las em pre sas pri va das se
ne ga ran a cum plir con el De cre to
28701 (Ve las co, 2011).

La na cio na li za ción de YPFB

In clu so an tes de la elec ción de Evo
Mo ra les, en Bo li via, la adop ción de la
Ley de Hi dro car bu ros en el 2005 pu so
un tér mi no a la li be ra li za ción lan za da
con la Ley de Ca pi ta li za ción, al or de nar
a las em pre sas fo rá neas fir mar nue vos

con tra tos con el Es ta do bo li via no en un
pla zo de 180 días, ba jo tres mo da li da -
des: ope ra ción, aso cia ción y pro duc -
ción com par ti da. Con los con tra tos de
ope ra cio nes, YPFB re co lec ta ba las ta sas
mien tras las em pre sas pri va das asu mían
el ries go de in ver sión y eran re tri bui das
en efec ti vo o en ma te ria pri ma. Con los
con tra tos de pro duc ción, la em pre sa pa -
ga ría re ga lías y ta sas en pro por ción con
su par ti ci pa ción en el cam po, el Es ta do
re co no ce ría la in ver sión de las trans na -
cio na les a lo lar go de las ope ra cio nes y
es tas úl ti mas re ci bi rían una par ti ci pa -
ción de la pro duc ción pa ra su li bre co -
mer cia li za ción. Con los con tra tos de
aso cia ción, YPFB y las em pre sas mul ti -
na cio na les pa ga rían tri bu tos en pro por -
ción con su par ti ci pa ción en la ope ra -
ción, la in ver sión se ría re co no ci da por
YPFB y sus so cias po drían es tar re tri bui -
das en efec ti vo o en ma te ria pri ma. 

Aho ra bien, el go bier no en fren ta ba
un pro ble ma de re cur sos fi nan cie ros pa -
ra or ga ni zar YPFB y vol ver la un ins tru -
men to idó neo pa ra la nue va po lí ti ca. Es
más, Bo li via atra ve sa ba una se rie de con -
flic tos so cia les y una ines ta bi li dad po lí ti -
ca que lle va ron al Pre si den te Car los Me -
sa a re nun ciar e im pi die ron que se cum -
plie ra es ta obli ga ción. El can di da to a su
su ce sión, Evo Mo ra les, pro pu so im pul sar
la na cio na li za ción com ple ta y ha cer de
la em pre sa es ta tal el prin ci pal ope ra dor
del país pa ra la in dus tria de pe tró leo y
gas. Es tas pro me sas fue ron en par te ar gu -
men to pa ra la elec ción his tó ri ca de Evo
Mo ra les, con un 54% de la vo ta ción.

Des de el De cre to Su pre mo 28701
so bre la na cio na li za ción (emi ti do el 1º
de ma yo de 2006), la em pre sa ac túa a
nom bre del Es ta do bo li via no pa ra de fi -
nir los pre cios, vo lú me nes y mer ca dos
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de ex por ta ción y co mer cia li za ción de
pe tró leo y gas.3 Me dian te es te de cre to,
el Pre si den te Mo ra les vol vió a fi jar un
pla zo de 180 días pa ra que las em pre sas
mul ti na cio na les pre sen tes en el país fir -
ma ran nue vos con tra tos, pues to que los
con tra tos de ries go no ha bían si do apro -
ba dos por el le gis la ti vo y, por lo tan to,
in frin gían la nue va Cons ti tu ción. Ca so
con tra rio, es tas úl ti mas ten drían que sa -
lir del país y trans fe rir sus ac ti vos a
YPFB. Al fi nal, es tos nue vos con tra tos
fue ron fir ma dos pa ra 30 años, en oc tu -
bre de 2006.

El De cre to Su pre mo 28701 or de nó
tam bién la rees truc tu ra ción de YPFB en
un pla zo de dos me ses pa ra con ver tir se
en una em pre sa trans pa ren te, efi cien te y
res pon sa ble. Por lo tan to, se le au to ri za -
ba a to mar de nue vo el con trol de las
par ti ci pa cio nes de la ciu da da nía, que se
ha bían crea do por el Fon do Co lec ti vo
de Ca pi ta li za ción, en rea li dad ad mi nis -
tra dos por una Ad mi nis tra do ra de Fon -
dos de Pen sión. Así, YPFB to mó con trol
de 32% de Cha co y An di na, y 34% de
Trans re des. Ba jo es tas nue vas con di cio -
nes, la em pre sa es ta tal y sus so cias
adop ta ron un mo de lo con trac tual hí bri -
do: el con tra to de ser vi cio. És te re co no -
ce la pro pie dad ex clu si va de YPFB so -
bre los hi dro car bu ros y la vuel ve res -
pon sa ble del pa go de re ga lías y el im -
pues to di rec to so bre los hi dro car bu ros.
Las em pre sas aso cia das asu men la to ta -
li dad del ries go de las ope ra cio nes y, en
ca so de ope ra cio nes exi to sas, la em pre -
sa es ta tal las re tri bu ye en efec ti vo por
sus ser vi cios.

Co mo par te del pro ce so de for ta le ci -
mien to de YPF, el go bier no lan zó tam bién
un plan de rees truc tu ra ción en tres par tes.
Pri me ro, ayu da ría a la em pre sa a vol ver a
to mar con trol de An di na, Cha co y Trans -
re des, al for zar a los ac cio nis tas ven der el
50% + 1 de sus par ti ci pa cio nes en el ca -
pi tal. Pues to que nin gún acuer do se lo gró
con Cha co y Tran re des, sin em bar go, el
go bier no tu vo que na cio na li zar las ac cio -
nes de Trans re des man te ni das por tr
Hol dings Ltd. y aque llas de Cha co por
Amo co Bo li via oil and Gas. De la mis ma
ma ne ra, YPFB to mó con trol de Bo li vian
Lo gis tic com pany of Hy dro car bons, que
era res pon sa ble de los stocks, ven di da a
ope ra do res pri va dos en los años 1990, y
de Air BP Bo li via, el pro vee dor ex clu si vo
de com bus ti ble pa ra la in dus tria ae ro náu -
ti ca. Tam bién com pró las dos re fi ne rías
de Pe tro bras. Hoy YPFB de be ría es tar en
ca pa ci dad de ac tuar co mo em pre sa ma -
yor en el mer ca do bo li via no y to mar par -
te en cual quier ac ti vi dad sec to rial, a tra -
vés de sus fi lia les An di na, Cha co, Pe -
troan di na, Trans re des, YPFB Re fi ne ría,
YPFB Lo gís ti ca y YPFB Avia ción.

La se gun da par te de es te plan fue el
in cre men to de los sa la rios del per so nal
de la em pre sa pe tro le ra na cio nal. An tes,
nin gún em plea do po día ga nar más que
el je fe de Es ta do (el equi va len te a 2100
USD men sua les), lo cual era muy por
de ba jo de los sa la rios en el sec tor ener -
gé ti co (Ve las co, 2011:119). No obs tan -
te, ello fue re vi sa do in clu so pa ra igua lar
las di fe ren cias en tre los sa la rios pa ga dos
por la em pre sa ma triz y los de sus fi lia -
les. La ter ce ra par te con sis tió en la trans -
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fe ren cia de re cur sos eco nó mi cos a
YPFB. Así, el Ban co Cen tral de Bo li via
le pa ga ría una sub ven ción de un mi llón
de USD, pa ra fi nan ciar pro yec tos de
trans por ta ción, pro duc ción e in dus tria li -
za ción, y una plan ta de se pa ra ción de
com bus ti bles lí qui dos. 

En teo ría, YPFB es aho ra un ins tru -
men to cen tral de la po lí ti ca ener gé ti ca
bo li via na, que ac túa al am pa ro del Mi -
nis te rio de Hi dro car bu ros y Ener gía, pa -
ra pro mo ver y mo ni to rear la im ple men -
ta ción de sis te mas de pla ni fi ca ción, in -
ver sión, ad mi nis tra ción y ren di ción de
cuen tas a ni vel in ter na cio nal. Es tá a car -
go tam bién de la eva lua ción de los pro -
gra mas de in ver sión pú bli ca y de la eva -
lua ción ex post de to das las en ti da des
sin au di to ría in ter na pro pia. De pen de
de tres vi ce pre si den cias (Ad mi nis tra -
ción, Con tra tos y Ope ra cio nes), agen -
cias y fi lia les. Se gún su es ta tu to, el di -
rec to rio es li bre de ele gir los vi ce pre si -
den tes en una lis ta cor ta de tres can di -
da tos o can di da tas ela bo ra da por el pre -
si den te eje cu ti vo. Tie ne la po tes tad de
oír au di to rías in ter nas y ex ter nas so bre
las ac ti vi da des de la em pre sa y sus so -
cios. Por úl ti mo, YPFB go za de au to no -
mía ad mi nis tra ti va, téc ni ca y eco nó mi -
ca, pa ra ad mi nis trar sus pro pios ac ti vos
y ca pi ta les. 

Las em pre sas pe tro le ras na cio na les co -
mo pro ble ma de po lí ti ca pú bli ca

PDV SA y el cen tra lis mo bu ro crá ti co

Has ta 1999, PDV SA go za ba de una
am plia au to no mía an te el go bier no ve ne -
zo la no, pa ra la elec ción de sus di rec ti vos
y fun cio na rios de ran go in ter me dio (Es pi -
na sa 2006). Aun que for mal men te la ley

es ta ble cie ra que el go bier no es ta ba a car -
go de nom brar el di rec to rio de la em pre -
sa, sal vo hon ro sas ex cep cio nes, has ta ese
en ton ces, el je fe del eje cu ti vo es co gía el
pre si den te y el pre si den te del di rec to rio
en tre los más ex pe ri men ta dos y even tual -
men te los em plea dos ma yo res. Con la
elec ción de Hu go Chá vez, es tas prác ti -
cas em pe za ron a ser cues tio na das. Uno
de los ob je ti vos de la re for ma de PDV SA
era so me ter la a un con trol más es tric to
por par te del Mi nis te rio de Pe tró leos y
rees truc tu rar sus re la cio nes con las em -
pre sas mul ti na cio na les. 

Es ta re for ma con tem pla la elec ción
del di rec to rio eje cu ti vo de la em pre sa,
rea li za da en fe bre ro de 2002, lo cual
lle vó a la re sis ten cia de par te de la ma -
yo ría de sus em plea dos y di rec ti vos.
Aun que Hu go Chá vez no eli gió a al -
guien por fue ra de la em pre sa, co mo
pre si den te eje cu ti vo de su ad mi nis tra -
ción, sí eli gió li bre men te (i.e.: ig no ró las
re glas no-es cri tas de la em pre sa). Por lo
tan to, de sig nó a Ro ber to Man di ni, un
em plea do de me dio ran go, co no ci do
por ser res pe ta do por sus co le gas y por
com par tir la orien ta ción ideo ló gi ca del
go bier no (Ber mú dez Ro me ro, 2008:
77). Es te nom bra mien to pro vo có un
con flic to en tre los que lo veían co mo
una in tro mi sión en los asun tos in ter nos
de PDV SA y aque llos que ha bían si do
pues tos al mar gen por las ad mi nis tra cio -
nes an te rio res, es pe cial men te la de Luis
Gius ti, prin ci pal res pon sa ble de la li be -
ra li za ción. Es te con flic to le res tó al pre -
si den te mar gen de ma nio bra y, pron to,
es te úl ti mo re nun ció.

En su lu gar, Hu go Chá vez nom bró a
Héc tor Cia val di ni, un hom bre de la in -
dus tria que ha bía si do des car ta do por la
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ad mi nis tra ción an te rior. Tam po co pu do
re sol ver el con flic to in ter no, por ser
con si de ra do co mo de ma sia do cer ca no
al je fe del eje cu ti vo. Tras su des ti tu ción
sú bi ta en el 2000, el Pre si den te Chá vez
nom bró a un mi li tar, el Ge ne ral Gui cai -
pu ro La me da, y le en car gó la rees truc tu -
ra ción de la em pre sa. A di fe ren cia de
sus pre de ce so res, La me da no era de la
in dus tria pe ro ha bía si do di rec tor de la
Ofi ci na del Pre su pues to, lo que era su
úni ca cre den cial pa ra ser nom bra do a la
ca be za de PDV SA. Él in ten tó eje cu tar
un plan de ra cio na li za ción de la ad mi -
nis tra ción y traer a los em plea dos de
vuel ta al tra ba jo. Sin em bar go, la cre -
cien te au to no mía de la cual go zó ter mi -
nó so ca van do la con fian za del Pre si -
den te de la Re pú bli ca y de sus so cios
cer ca nos, lo que lle vó a una ter ce ra re -
nun cia, en fe bre ro de 2002. Gas tón Pa -
rra Lu zard, un in te lec tual cer ca no a Ali
Ro drí guez, su ce dió a La me da en me dio
de una de pre sión eco nó mi ca y cuan do
la po pu la ri dad de Hu go Chá vez es ta ba
de cli nan do. La hos ti li dad que en fren ta -
ba por par te de mu chos em plea dos de
PDV SA le lle vó a des pe dir o a ju bi lar
bru tal men te a la ma yo ría del equi po di -
rec ti vo. La con fron ta ción em peo ró,
pues la opo si ción po lí ti ca to mó par ti do
por el per so nal de la em pre sa y or ga ni -
zó una se rie de pro tes tas, que cul mi na -
ron con el in ten to fa lli do de gol pe de Es -
ta do del 12 y 13 de abril de 2002. 

Lue go de es tos acon te ci mien tos, el
Pre si den te Chá vez nom bró a Ali Ro drí -
guez pre si den te del di rec to rio de PDV -
SA, quien es con si de ra do con más em -
pa tía por el per so nal de la em pre sa, da -
da su ex pe rien cia pro fe sio nal. Él ha bía
es ta do en con flic to con la em pre sa y sus

di rec ti vos des de los años de la li be ra li -
za ción y fue el pri mer Mi nis tro de Pe tró -
leo y Ener gía nom bra do por Hu go Chá -
vez. Con sus ami gos, era muy crí ti co del
pa pel de PDV SA en la po lí ti ca ve ne zo -
la na y se opo nía a la au to no mía ga ran -
ti za da a sus ad mi nis tra do res, en par ti cu -
lar por que ellos con tra po nían los in te re -
ses de la em pre sa a los del Es ta do, el
ver da de ro pro pie ta rio de la in dus tria.
Se gún ellos, el ré gi men me ri to crá ti co
ha bía con lle va do a la se pa ra ción de
PDV SA y del po der eje cu ti vo, y to dos
los ac to res in vo lu cra dos en el pro ce so
de po lí ti cas (el Mi nis te rio de Ener gía y
Mi nas y los em plea dos de la em pre sa)
se mi ra ban con sus pi ca cia.

Sin em bar go, en el con tex to de cre -
cien te bi po la ri za ción po lí ti ca que afec -
ta ba a Ve ne zue la en es ta épo ca, PDV SA
se ha bía vuel to a la vez un cen tro de ac -
ti vis mo y una apues ta po lí ti ca. El in ten -
to, por par te de los em plea dos de la em -
pre sa, de blo quear la re for ma con el pa -
ro na cio nal, apo ya do por bue na par te
de los lí de res po lí ti cos opues tos a Hu go
Chá vez lle vó a un pa ro na cio nal en tre
di ciem bre 2002 y mar zo 2003, que cul -
mi nó con el des pi do de unas 18.000
per so nas, in clui dos di rec ti vos, in ge nie -
ros y tra ba ja do res. 

Des de el 2003, el go bier no ejer ce sus
pre rro ga ti vas de nom brar al pre si den te
de la em pre sa y otros di rec ti vos, mien tras
PDV SA se li mi ta a im ple men tar la po lí ti -
ca y de jar el man do al Mi nis te rio de Pe -
tró leos. Cuan do Ali Ro drí guez con clu yó
su pe río do, en oc tu bre 2004, el car go fue
asig na do al ex-Mi nis tro de Ener gía y Pe -
tró leos, Ra fael Ra mí rez. Es te nom bra -
mien to fue una se ñal cla ra de que el go -
bier no ha bía vuel to a to mar el con trol de
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la em pre sa es ta tal. Ra mí rez asu mió la ne -
go cia ción de las so cie da des de eco no -
mía mix ta, con si guió que la em pre sa fi -
nan cia ra gran par te de los pro gra mas so -
cia les co no ci dos co mo “mi sio nes” y se
con vir tie ra en el ins tru men to ope ra ti vo
de la cam pa ña de Hu go Chá vez por el
“So cia lis mo del si glo 21”.

Sin em bar go, des de el pa ro na cio nal
y sus con se cuen cias dra má ti cas, la em -
pre sa tu vo que en fren tar cre cien tes di fi -
cul ta des ad mi nis tra ti vas y ope ra cio na -
les, in clu so la pér di da de su au to no mía
an te el eje cu ti vo. Tras la pér di da de gran
par te de sus re cur sos hu ma nos, es el
blan co de una cre cien te pre sión por
par te de otras agen cias del Es ta do y de
las em pre sas pri va das. En un mis mo
mo men to, PDV SA tie ne que asu mir más
res pon sa bi li da des pa ra ges tio nar los
cam pos for mal men te ope ra dos por em -
pre sas fo rá neas, pues to que és tas fue ron
des po seí das de sus con ce sio nes y se
vol vie ron par tes mi no ri ta rias de las em -
pre sas mix tas crea das en tre 2006 y
2008. Has ta hoy, el go bier no abo ga por
re cu pe rar la ca pa ci dad de ope rar sus
cam pos, sos te ner ni ve les de pro duc ción
y ga ran ti zar los flu jos de ex por ta ción,
apar te de sos te ner y ad mi nis trar ca da
vez más pro gra mas de asis ten cia so cial. 

YPFB y el cen tra lis mo bu ro crá ti co

En Bo li via, YPFB ha si do a su vez el
mo ti vo de con flic tos so cia les des de el
2003, cuan do los mo ra do res de El Al to,
un dis tri to par ti cu lar men te de pri mi do
del su bur bio de la ca pi tal La Paz, se le -
van ta ron pa ra re cla mar la na cio na li za -
ción de los hi dro car bu ros y la re fun da -
ción de la em pre sa pe tro le ra na cio nal
(Ar ze, 2004; Pe rrault, 2005). El in ten to

del Pre si den te Sán chez de Lo za da de
ne go ciar con Chi le un ac ce so a la cos ta
del Pa cí fi co pa ra ven der gas a Mé xi co y
a los Es ta dos Uni dos, fue el mo ti vo pa ra
mu chas or ga ni za cio nes so cia les de con -
ver gen cia en una pro tes ta ma yor ese
año, pues des de 1879 las re la cio nes di -
plo má ti cas con es te país se ha bían ro to,
tras la in va sión del ejér ci to chi le no y la
pér di da de sus te rri to rios cos te ños. Es ta
pro tes ta, co no ci da co mo “la Gue rra del
Gas”, aca bó con la muer te de 60 per so -
nas y 200 he ri das por los mi li ta res, y
Sán chez de Lo za da tu vo que re nun ciar.

Su su ce sor, Car los Me sa, or ga ni zó un
re fe ren do en el cual el 90% de la ciu da -
da nía apro bó la na cio na li za ción de los
hi dro car bu ros. Co mo ya se men cio nó, el
cli ma so cial le obli gó tam bién a re nun -
ciar, an te ce dien do a la elec ción de Evo
Mo ra les. Fi nal men te, el De cre to Su pre -
mo 28701, ti tu la do “Hé roes del Cha co”
en me mo ria de las víc ti mas de la gue rra
del Cha co con tra Pa ra guay (1932-1935),
a más de la fe cha sim bó li ca de su anun -
cio (el 1º de ma yo es el día del tra ba ja -
dor), es te de cre to re cuer da que, pa ra los
bo li via nos, el con trol de los re cur sos no-
re no va bles siem pre ha si do una fuen te de
con flic tos vio len tos y jus ti fi có, a ve ces, la
pre sen cia del ejér ci to en los cam pos ga -
sí fe ros pa ra pre ser var la in te gri dad te rri -
to rial na cio nal.

Sin em bar go, ni el Mi nis te rio de Hi -
dro car bu ros, ni YPFB te nían la ca pa ci dad
fi nan cie ra ni téc ni ca de ac tuar en re pre -
sen ta ción del Es ta do bo li via no en la ne -
go cia ción, la fir ma, el se gui mien to y la
ad mi nis tra ción de to dos los con tra tos de
gas y pe tró leo. En ton ces, el De cre to Su -
pre mo 28701 or de nó ini cial men te a las
ma yo res em pre sas mul ti na cio na les que
ope ra ban en el país (Pe tro bras, Rep sol-
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YPF y Bri tish Gas) pa gar un im pues to di -
rec to a los hi dro car bu ros del 32%, ade -
más de las re ga lías de 18%, pa ra fi nan -
ciar la reor ga ni za ción de YPFB. No obs -
tan te, es ta me di da que dó sin efec to y el
go bier no tu vo que adop tar una pos tu ra
más fle xi ble pa ra lo grar un acuer do con
es tas em pre sas, de cu ya pro duc ción en
los gran des cam pos de gas bo li via no (San
Al ber to y San An to nio) de pen día. En es te
sen ti do, la na cio na li za ción bo li via na fue
“pac ta da” (Ve las co, 2011) y, en lu gar de
de vol ver el 82% de su pro duc ción al Es -
ta do, los so cios de YPFB ten drían que
pro ce der de acuer do a un fac tor B, ba sa -
do en el vo lu men de pro duc ción, el ti po
de cam pos ope ra dos, el tiem po del con -
tra to y la in ver sión rea li za da du ran te la
eje cu ción del con tra to. El go bier no ten -
dría que ser más ami ga ble con ellos, al
re co no cer sus in ver sio nes an te rio res y re -
mu ne rar los cos tos ope ra ti vos de fu tu ras
ac ti vi da des.

Has ta la fe cha, nin gu na re for ma es -
truc tu ral se ha im ple men ta do pa ra for ta -
le cer el pro ce so na cio na lis ta en el sec tor
ener gé ti co. La Cons ti tu ción adop ta da tras
el re fe ren do de 2009 au to ri zó la crea ción
de una em pre sa pú bli ca pa ra li de rar el
pro ce so de in dus tria li za ción, la Em pre sa
Bo li via na de In dus tria li za ción, pe ro es ta
úl ti ma no tie ne ac tual men te in ci den cia.
Por otro la do, pues to que el De cre to Su -
pre mo 28701 ex ce de am plia men te la Ley
3058, el go bier no es tá pre pa ran do una
nue va ley sec to rial que atrae ría nue vas
in ver sio nes en ex plo ra ción y ex plo ta ción
de pe tró leo y gas, pa ra ade cuar se a las
nue vas con di cio nes del sec tor.

Uno de los prin ci pa les pro ble mas
que en fren ta YPFB es la fal ta de ins ti tu -
cio na li za ción y su vul ne ra bi li dad an te
de ci sio nes de ca rác ter po lí ti co. La em -

pre sa es ta tal es tá aho ra com ple ta men te
ba jo con trol del po der eje cu ti vo. El je fe
de Es ta do es quien de sig na su di rec to rio,
in te gra do por nue ve miem bros, el Pre si -
den te de la Re pú bli ca, los mi nis tros de
Hi dro car bu ros, Fi nan zas y De sa rro llo
Eco nó mi co, y la ad mi nis tra ción lo cal en
las áreas don de hay ac ti vi da des de pe tró -
leo y gas (Ta ri ja, San ta Cruz, Co cha bam -
ba y Chu qui sa ca). Por úl ti mo, el je fe del
eje cu ti vo nom bra el pre si den te eje cu ti vo
en tre una lis ta cor ta tres can di da tos o
can di da tas, ela bo ra da por el Con gre so, y
pue de nom brar un in ter ven tor pro vi sio -
nal en cier tas cir cuns tan cias.

En tre 2006 y 2009, cin co pre si den -
tes eje cu ti vos se su ce die ron. El Pre si -
den te Mo ra les los eli gió en fun ción de
su orien ta ción ideo ló gi ca, más que de
su ex pe rien cia pro fe sio nal, en tre sin di -
ca lis tas, co mo Ma nuel Mo ra les, miem -
bros del Mo vi mien to al So cia lis mo (el
par ti do pre si den cial), co mo San tos Ra -
mí rez, su se cre ta rio per so nal, Gui ller mo
Aru qui pa (que ter mi nó sien do el Su pe -
rin ten den te de Hi dro car bu ros). To dos
tu vie ron que re nun ciar o fue ron re mo vi -
dos por su in com pe ten cia, al gu nos por
es tar in vo lu cra dos en asun tos de co -
rrup ción. En fe bre ro de 2009, Evo Mo ra -
les nom bró a Car los Vi lle gas ad mi nis tra -
dor pro vi sio nal de la em pre sa. Es te co -
la bo ra dor cer ca no del Vi ce-Pre si den te,
Ál va ro Gar cía Li ne ra, es un eco no mis ta
de re nom bre, es pe cia li za do en re cur sos
na tu ra les no-re no va bles e ideo ló gi ca -
men te afín al Pre si den te de la Re pú bli -
ca. Aun que tam po co cum pla con el cri -
te rio de ex per ti cia de fi ni do por el De -
cre to Su pre mo 28701, por fal ta de otra
op ción, se ha man te ni do en el car go
has ta hoy y se vol vió el pre si den te eje -
cu ti vo de YPFB (YPFB, 2013).
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La si tua ción es si mi lar en el Mi nis te -
rio de Hi dro car bu ros. Aun que el car go
es mu cho me nos sen si ble, el je fe de Es -
ta do tam bién eli ge en tre ac ti vis tas cer -
ca nos al MAS, co mo Os car Co ca, Fer -
nan do Vin cen ti y Saúl Ava los, que es tu -
vie ron in vo lu cra dos en los mo vi mien tos
so cia les de San ta Cruz.

Con clu sión

La cro no lo gía de las re for mas na cio -
na lis tas, en los años 2000, con fir ma la
im por tan cia de las em pre sas pe tro le ras
na cio na les en el di se ño de es tas po lí ti -
cas, aun que la me ra na tu ra le za de es tas
me di das di fie ra bas tan te de un país al
otro. En las tres úl ti mas dé ca das, la evo -
lu ción de las em pre sas pe tro le ras na cio -
na les de Ve ne zue la y Bo li via han se gui -
do pa sos muy di fe ren tes, que ha cen que
las po lí ti cas ener gé ti cas na cio na lis tas
par tie ran de pun tos muy dis tin tos en
am bos paí ses, res pec to a la ca pa ci dad
de sus ins tru men tos or ga ni za cio na les.
Mien tras en Ve ne zue la el go bier no tu -
vie ra que li diar con la au to no mía fi nan -
cie ra y po lí ti ca de PDV SA, en Bo li via tu -
vo que de vol ver a YPFB a la vi da, tras
una dé ca da y me dia de de bi li ta mien to
de bi do a su ca pi ta li za ción. 

Ello lle va tam bién a la emer gen cia
de pro ble mas es pe cí fi cos cau sa dos por
aque llas em pre sas, en la im ple men ta -
ción de es tas po lí ti cas. La ne ce si dad pa -
ra el go bier no de vol ver a te ner con trol
so bre ellas, que era un me dio y un fin
de la po lí ti ca, les lle vó a in ter fe rir ca da
vez más di rec ta men te en el re clu ta -
mien to de su per so nal téc ni co y ad mi -

nis tra ti vo. Cuan do la afi ni dad po lí ti ca se
pri vi le gió por en ci ma de la ex per ti cia
téc ni ca, es ta in tro mi sión aca bó con so -
ca var las re for mas es truc tu ra les a las
em pre sas que su pues ta men te te nían
que coad yu var.

La con tri bu ción de es tas úl ti mas en
el pro ce so de po lí ti cas pú bli cas de pen de
de fac to res his tó ri cos, téc ni cos y po lí ti -
cos. Al fin y al ca bo, es tas em pre sas no
so lo asu men un rol es tra té gi co en la for -
mu la ción y en mo men tos tem pra nos de
la im ple men ta ción, si no tam bién mol -
dean es tas po lí ti cas y sus ob je ti vos. Por
lo tan to, más que ser sim ple men te fun -
cio na les a los ob je ti vos del go bier no, es -
tos ins tru men tos cons ti tu yen pro ble mas
de po lí ti cas. Su pa pel en la cap ta ción de
la ren ta y su dis tri bu ción de pen de de su
ca pa ci dad fi nan cie ra y su re la ción con
el po der eje cu ti vo. Asi mis mo, es tas re la -
cio nes son ge ne ral men te el ob je to de
una ten sión en tre el cor po ra ti vis mo (que
ha ce hin ca pié en la au to no mía de la em -
pre sa an te el go bier no) y el cen tra lis mo
(que ha ce hin ca pié en el con trol de su
or ga ni za ción in ter na y sus pro ce sos). Sus
re la cio nes con las em pre sas mul ti na cio -
na les de pen den tam bién del ré gi men
con trac tual es pe cí fi co de ca da país.
Des de lue go, más allá del ob je ti vo ge ne -
ral de in cre men tar la par ti ci pa ción del
Es ta do al do tar a las em pre sas es ta ta les
con un ma yor con trol ope ra ti vo, la ins -
tru men ta li za ción de la po lí ti ca ener gé ti -
ca si gue un pro ce so de de pen den cia de
la tra yec to ria en el cual las ideas po lí ti -
cas y el vo lun ta ris mo tie nen que ser ma -
ti za dos por la ca pa ci dad real de los ins -
tru men tos de or ga ni za ción.
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