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A'lo largo de la historia de |a
actividad petrolera en Venezuela se
han formulado diversas estrategias
para incentivar la participacion
nacional en el sector, que fueron
influidas no solo por los aspectos
formales establecidos en las

leyes, sino también por el contexto
econdmico en el que surgieron.

DURANTE EL DESARROLLO de 1a actividad

petrolera en Venezuela la participacion del Estado paso de
ser un agente recaudador de ingresos a adquirir competen-
cias para el manejo de las operaciones de la industria. Los
retos enfrentados en diferentes momentos determinaron po-
liticas que buscaban un balance entre atraer inversiones y
aumentar la participacion nacional en el sector.

Los inicios

El comienzo de la industria petrolera ocurrié en un marco
donde el capital, la mano de obra y la tecnologia eran ex-
tranjeras, y la participacion del Estado se limitaba al cobro
de regalfas. Con la explotacion del asfalto de Guanoco se
dieron los primeros pasos para la adquisicion de conoci-
mientos y tecnologia que precedieron el desarrollo a gran
escala de la produccion petrolera. El potencial de Venezuela,
revelado tras el «reventon» del pozo Los Barrosos 2, produjo
un interés creciente entre un grupo de empresas extranjeras,
que desarrollaron estudios técnicos avanzados.

Un primer esfuerzo para reducir la asimetria en cono-
cimientos frente a las compariias concesionarias fue la crea-
cion en 1930 de la Oficina Técnica de Hidrocarburos, como
dependencia especializada para la supervision del sector.
Tal esfuerzo impulso iniciativas para formar capital humano
destinado a la industria, con profesionales capaces de su-
pervisar las gestiones de las operadoras con el propésito de
captar una porcion de renta mayor que la percibida hasta
ese momento.

Igor Herndndez y Jean-Paul Leidenz, coordinador e investigador, respectivamente,
del Centro Internacional de Petrdleo y Energia, IESA.
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La Ley de Hidrocarburos de 1943 estableci6 montos
minimos de petroleo que debian ser refinados en el pais,
lo cual llevo a la construccion de refinerias que procesaban
250.000 barriles por dia de crudo en 1950. Muchos venezo-
lanos llegaron a creer que las decisiones sobre la operacion
de la industria obedecian a politicas propias de una nacién
soberana, no a criterios econémicos de las compariias ex-
tranjeras (Randall, 1987). Con el transcurrir de la década de
los cuarenta, y en particular durante el gobierno de la Junta
Revolucionaria (1945-1948), se destaco la necesidad (entre
otros objetivos) de establecer canales de comercializacion
propios y permitir a personal nacional la gestion del merca-
deo de hidrocarburos en el exterior, para que los venezola-
nos desarrollaran un juicio sobre el precio al cual se vendia
el petroleo. Ademads, se impulso abiertamente la posibilidad
de crear una empresa estatal de hidrocarburos que actuase
como coordinadora y brazo promotor del Estado en la firma
de convenios operativos y de exploracion, para aprovechar
los territorios con potencial para la explotacion de hidrocar-
buros y que no habian sido otorgados a privados.

Durante la década de los cincuenta el Estado otorgo
nuevas concesiones y retrocedio en el objetivo de crear una
compania nacional petrolera. Sin embargo, durante esa épo-
ca se observo un proceso paulatino de sustitucion de per-
sonal extranjero por venezolano. La empresa Royal Dutch

La idea de que la Corporacion Venezolana del
Petroleo fuera un medio para la formacion del
talento nacional, ademas de ser un instrumento
para la negociacion de contratos de servicio,
represento un reto a gran escala que afectd su
eficiencia operativa

Shell comenzo una campana de adiestramiento técnico de
empleados nacionales, ante el creciente costo de movilizar
capital humano desde las casas matrices en el periodo de
posguerra. En 1958, con la promulgacion de la ley concer-
niente a la practica de la ingenieria, la arquitectura y pro-
fesiones afines, se otorgd poder de veto al Colegio de In-
genieros de Venezuela en la contratacion de profesionales
extranjeros, ademas de mayores requisitos para la inscrip-
cion en este cuerpo colegiado. La participacion de emplea-
dos extranjeros en la industria se redujo de 13,3 por ciento
en 1952 a 2,2 en 1975.

El poco interés del gobierno venezolano en impulsar la
creacion de una empresa petrolera estatal limito el alcance y
la coordinacion de las politicas de transferencia tecnologica
y formacion de capital humano. Esto cambi6 en 1960, con la
creacion de la Corporacion Venezolana del Petroleo (CVP).

La industria petrolera venezolana y su contenido nacional

Camino a la nacionalizacion

La CVP se organizé como una empresa estatal verticalmente
integrada. Asumio labores de exploracién y produccion en
las concesiones no otorgadas a empresas transnacionales y
llevé a cabo operaciones de refinacion y expendio minorista
de productos; uno de sus objetivos era estrechar el vinculo
entre el personal nacional y la industria. A pesar de que la
legislacion otorgaba a la CVP una mayor participacion en
el mercado interno de combustible y le asignaba derechos
a nuevas areas para la explotacion petrolera, la idea de que
esta compania fuera un medio para la formacion del talento
nacional, ademas de ser un instrumento para la negociacion
de contratos de servicio, represento un reto a gran escala que
afecto la eficiencia operativa de la CVP.

La escasa capitalizacion inicial, las dificultades para
atraer talento (salarios inferiores, en un cuarenta por ciento,
a los pagados por los concesionarios), la mala calidad de las
areas otorgadas en concesion, los obstaculos puestos por las
multinacionales (evidenciados en los descuentos a los cru-
dos exportados) y la falta de una estrategia clara de entrena-
miento fueron argumentos esgrimidos para explicar la falta
de rentabilidad de la CVP, cuyo rendimiento sobre el capital
invertido apenas alcanzaba el once por ciento para 1970,
frente al 23 por ciento que obtenian los concesionarios pri-
vados. Sin embargo, se lograron avances en la formacion de
personal técnico, que justificaron el otorgamiento a la CVP
de la coordinacion de Bariven, Boscanven y Deltaven tras la
nacionalizacion.

Las dificultades enfrentadas por la CVP crearon inte-
rrogantes sobre la capacidad estatal para asumir el sector de
los hidrocarburos, lo que llevo a replantear la forma como
se llevaria a cabo la nacionalizacion, para asegurar la conti-
nuidad de la operacion. En la década de los setenta surgie-
ron iniciativas de diagnostico para determinar las brechas en
capital humano, antes de asumir la estatizacion total de las
operaciones; por ejemplo, el informe «Diagnostico y priori-
dades de investigacion en petroleo y petroquimica» publica-
do por el Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y
Tecnologicas en 1971 y un informe de caracter privado para
el presidente Rafael Caldera, que recomendaba la creacion
de un Instituto Venezolano de Investigaciones Tecnologicas
para, entre otras actividades, impulsar la investigacion en
ingenieria quimica y petrolera, recomendacion que lleva-
ria a la creacion de la Fundacion para la Investigacion en
Hidrocarburos y Petroquimica (Invepet), que luego se con-
vertiria en el Instituto Tecnolégico Venezolano del Petroleo
(Intevep), y del Instituto de Investigaciones Petroleras de la
Universidad del Zulia.

En 1975 Invepet elaboro el informe «Diagnostico so-
bre transferencia tecnologica en la industria petrolera», ante
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Marco legal que rige la participacion en la industria petrolera

Constitucion de la Repdblica
Bolivariana de Venezuela

Lineamientos del Ministerio de
Energia y Petréleo

Normas de contrataciones de
Pdvsa

Acuerdo marco para promover
contenido venezolano

Ley Organica de Hidrocarburos

Ley de licitaciones

Ley de promocion y proteccion de
inversiones

Decreto sobre adjudicaciones
directas

Decreto de medidas temporales
para empresas alternativas

Reserva estatal de actividad petrolera y promocion de manufactura nacional de materias primas; pymes,
cooperativas y microempresas para fortalecer el desarrollo economico del pafs; igualdad de tratamiento para
inversionistas extranjeros y locales

Propiciar mayor participacion nacional de bienes, obras y servicios en contrataciones, mediante mecanismos
contractuales orientados a la formacidn de capital nacional y contenido nacional

Promover la méxima participacion nacional en contrataciones que realice Pdvsa, directamente o en asociacion
con terceros, en virtud de un contrato de asociacion estratégica, convenios operativos y alianzas

Principios que rigen la actividad de las operadoras en los proyectos de hidrocarburos para incrementar el
contenido venezolano (normas generales que pueden tomarse como referencia en las contrataciones que
efectien tales compaiiias)

Reserva estatal de ejecucion de actividades primarias de hidrocarburos y participacion de particulares en
actividades de refinacion y comercializacion, conjunta o separadamente; promueve la creacion de empresas
operadoras e incorporacion de bienes, obras y servicios nacionales en contrataciones del sector piblico

Procedimientos de contratacién de organismos publicos, empresas del Estado y sociedades en cuyo patrimonio
participan en cincuenta por ciento 0 mas las empresas estatales. Las operadoras que se asocien con empresas
estatales, 0 tengan una participacion estatal accionaria mayor o igual a ese porcentaje, se regiran por esta ley

Igualdad de derechos y obligaciones de inversionistas nacionales y extranjeros; incentivos a inversiones
que fortalezcan la capacidad productiva nacional y creacion de condiciones atractivas para inversiones que
contribuyan a objetivos nacionales especificos de desarrollo

Procedimientos de adjudicacion directa de los organismos piblicos identificados en la Ley de licitaciones para
las contrataciones ejecutadas en un plazo menor de 180 dias

Preferencias de contratos reservados, para empresas alternativas proveedoras de bienes, servicios y ejecucion
de obras, ubicadas en regiones donde los entes sujetos a la Ley de licitaciones lo requieran
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Fuente: Petroguia (2006).

la inminente nacionalizacion, que senal6 la importancia de
desarrollar un centro de servicios y procesamiento de datos
para apoyar las actividades de exploracion y produccion, y
la conveniencia de adaptar técnicas de recuperacion secun-
daria y terciaria a las condiciones venezolanas y desarrollar
tecnologias para la explotacion de crudos pesados durante
los primeros afos de la nacionalizacion. Se calculé que, en el
area de refinacion, requeriria al menos cinco afos satisfacer
localmente el 37 por ciento de las necesidades tecnologicas,
lo cual puso de manifiesto la necesidad de conservar al me-
nos el setenta por ciento de los nexos tecnolégicos con em-
presas extranjeras. La brecha observada se debia, en parte, a
la sustitucion del personal extranjero con amplia experien-
cia, ademas del limitado mercado nacional para desarrollar
economias de escala en la provision de ciertos servicios.
Con la idea de preservar flujos de caja estables con las
casas matrices y prevenir una interrupcion brusca en las
operaciones, se constituyo Petréleos de Venezuela (Pdvsa),
como un holding de las companias que operaban en Vene-
zuela. La progresiva transferencia de operaciones a Pdvsa se
haria en cooperacion con las casas matrices de las antiguas
concesionarias en areas tales como apoyo operacional, ser-
vicios técnicos, proyectos especiales y formacion de perso-
nal, mediante contratos de asistencia tecnolégica (CAT). En
una primera etapa, estos contratos eran pagados por barril
producido en conjunto y no como una comision fija; luego
pasaron a una estructura de un pago minimo y una porcion
variable, segtin el servicio prestado, y luego a un financia-
miento variable en su totalidad. Estos convenios resultaron
en actividades como la exploracion de la Faja Petrolifera del
Orinoco y costa afuera, modificacion en patrones de refi-
nacion y mejores practicas de mercadeo internacional. Los
CAT fueron vistos como una opcion que permitio el desarro-

llo con menos premura de tecnologia propia, al tiempo que
ayudo a conservar viejos mercados para la colocacion de los
productos, y también como una especie de compensacion a
las antiguas concesionarias por la nacionalizacion.

También se firmaron acuerdos de cooperacion tecnolo-
gica, a fin de realizar investigaciones conjuntas en términos
de colaboracién equitativos. Estos incluyeron los acuerdos
con el Ministerio de Investigacion y Tecnologia de la Re-
publica Federal Alemana (orientado a la recuperacion se-

En la década de los setenta surgieron iniciativas
de diagndstico para determinar las brechas

en capital humano de la industria petrolera,
antes de asumir la estatizacion total de las
operaciones

cundaria de campos maduros y a mejorar crudos pesados
y extrapesados), con el Departamento de Energia de Esta-
dos Unidos (sobre extraccion mejorada de crudos, carac-
terizacion de crudos pesados, perforacion y tecnologia de
carbon) con Petrocanada, el Instituto Francés del Petréleo
y Elf Aquitaine (este altimo para areas de perforacion hori-
zontal y aguas profundas, ingenieria de yacimientos y gas) y
con China e India (destinados a exportar tecnologia). Estos
acuerdos, junto con el cambio de estatus de Intevep como
compania anénima filial de Pdvsa y la creacion de otros fo-
cos nacionales de investigacion en el sector hidrocarburos,
permitieron el desarrollo de aplicaciones vinculadas directa-
mente con las operaciones de Pdvsa.

El Decreto No. 1.234 de 1981 autorizo la creacion de
alianzas estratégicas y empresas mixtas para la provision de
servicios al sector. Ese decreto, ademas, obligaba a las con-
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Participacion de las compras nacionales en las compras totales de Pdvsa, 1976-2012

(porcentajes)
70

60
50
40

30

20
1976 78 80 82 84 8 88 90 92

94

9% 98 2000 02 04 06 08 10 12

Fuentes: Ministerio de Petréleo y Minerfa, «Petrdleo y otros datos estadisticos (PODE)», varios afios; Pdvsa, «Informe financiero y operacional», varios afios; Petroguia (2014).

tratistas extranjeras de ingenieria a emplear profesionales
nacionales y establecerse en el territorio. En ese mismo afno
fue promulgado el decreto «Compre Venezolano», que im-
pedia la importacion publica de bienes capaces de ser pro-
vistos por la industria nacional en calidad, precios y tiempos
equivalentes a la competencia extranjera.

En 1985 se establecieron incentivos para las inversiones
extranjeras que desarrollaran valor agregado venezolano y
tecnologia no susceptible de involucrar dependencia. Tam-
bién se evalué la capacidad del sector nacional de servicios
y se implementé un sistema de control de calidad para los
proveedores, con evaluaciones hechas por Intevep, para
atender el problema de mala calidad y heterogeneidad de los
suministros producidos.

Apertura petrolera y politicas en el siglo XXI

La necesidad de desarrollar los recursos existentes en la Faja
del Orinoco y recuperar campos marginales, cre6 oportunida-
des para la introduccion de nuevos esquemas que permitieran
una mayor participacion del sector privado. Esto condujo a
convenios operativos para la reactivacion de campos de pro-
duccion, asociaciones estratégicas para la Faja del Orinoco y
la explotacion de gas costa afuera, y sociedades para el de-
sarrollo de orimulsion, ademas de esfuerzos en las areas de
petroquimica, carbén y suministro de servicios industriales,
en lo que se conocié como la «Apertura petrolera.

En el marco de la Apertura, segun lo reportado en los
informes de gestion de Pdvsa, se logro alcanzar acuerdos
para compartir datos de exploracion y produccion con las
companias extranjeras, acuerdos de cooperacion técnica con
empresas de servicios de ingenieria y perforacion, asi como
alianzas para la formacion de personal, que incluyeron em-
presas como Schlumberger y Honeywell, y posteriormente
actividades educativas con instituciones como el Instituto
Francés de Petroleo. Ademads, se firmaron acuerdos para el
escalamiento y la comercializacion de tecnologias desarrolla-
das nacionalmente, como la aquaconversion.

Aun cuando se preveian diferentes modalidades de par-
ticipacién del sector privado (como socio o concesionario
en la explotacion del recurso o industria transformadora, o
como proveedor de bienes y servicios) el area donde podia
existir una mayor integracion era la provision de servicios.
Esto implicé que el Congreso Nacional estableciera condi-
ciones para la participacion privada en segmentos reserva-
dos al Estado. Asi, en las clausulas de los convenios opera-

tivos, las asociaciones estratégicas de la Faja y los convenios
de asociacion para la exploracion a riesgo, se incluyo la
condicion de «dar preferencia a la participacion del capital
nacional en el suministro de bienes y servicios, cuando estos
se ofrezcan en condiciones equivalentes de precio, calidad,
cantidades y tiempo de entrega».

Las condiciones de negocio en las cuales debia operar
el sector conexo, a pesar de las normas establecidas, obsta-
culizaron la intencion de llevar el efecto de expansion de
la industria petrolera hacia los sectores industriales vincula-
dos. Vera (1998) destaca algunos aspectos que afectaban el
desarrollo de la industria local:

*  Condiciones iniciales desventajosas para la competencia.
La falta de financiamiento y la sobrevaluacion de la mo-
neda llevaban a la industria nacional a bajar significativa-
mente los precios (y la rentabilidad) para competir con
los productos importados. Ademas, la estructura fiscal
perjudicaba a los proveedores nacionales, no solo por el
numero de tributos a los que estaban sujetos sino también
porque, en algunos casos, los competidores extranjeros te-
nian exenciones por incluir bienes de capital que podian
ser usados en proyectos para la generacion de divisas.

e Fallas en mecanismos de supervision. Pdvsa traslado a ter-
ceros las decisiones de compra de insumos y existia una
limitada capacidad para determinar el origen de compra,
dado que solo se podia establecer el origen como nacional
o importado, sin mayor detalle, lo que abria la posibilidad
de incluir como compra nacional a distribuidores de equi-
pos y materiales fabricados en el extranjero.

* Integracion de las operadoras extranjeras con proveedoras
de servicios foraneas, como parte de las condiciones im-
Ppuestas para obtener financiamiento. Esto limito la posibi-
lidad de participacion de empresas venezolanas en los pro-
yectos; ademas, esas empresas mostraban deficiencias en
capacitacion técnica y profesional que debian ser compen-
sadas con costosos y largos programas de entrenamiento.

El cambio en la direccion estratégica de Pdvsa, ocurrido
principalmente a partir de 2003 y que significo la pérdida de
personal calificado en numerosas areas de la organizacion,
renovo el interés en lograr nuevos acuerdos que permitieran
solventar algunos de los problemas inmediatos para estabili-
zar la produccion y, posteriormente, lograr la explotacion de
los recursos ubicados mayormente en la Faja del Orinoco.
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Uno de los cambios introducidos con la migracion de
los convenios operativos y asociaciones estratégicas a empre-
sas mixtas fue que las decisiones de contratacion de personal
quedaban a cargo de las juntas directivas de esas empresas
(con mayoria de Pdvsa), lo cual podia limitar la contrata-
cién de personal extranjero y daba mayor discreciéon a las
empresas mixtas para contratar bienes y servicios venezola-
nos. Ademas, se introdujeron iniciativas como el Sistema de
Democratizacion de Empleo, que debia proporcionar la base
de personal técnico y obrero que apoyara a las empresas que
desearan contratar servicios con Pdvsa, y agrupaba a egre-
sados de programas como la Mision Ribas Técnica, derivada
de las politicas sociales financiadas por Pdvsa.

La necesidad de mantener las magnitudes de produc-
cion llevo a que las compras nacionales, como porcentaje
del total, sufrieran una disminucion de 58,7 por ciento en
1999 a 21,6 por ciento en 2010. En 2008, los planes ofi-
ciales indicaban la intencion de Pdvsa de incrementar las
compras nacionales de 39 a 70 por ciento en un plazo de
cinco afios. Sin embargo, segun cifras oficiales, en 2012 las
compras nacionales de Pdvsa constituian un 38 por ciento
del total de compras hechas (Petroguia, 2014).

La disminuida participacion de las compras nacionales en
las compras de Pdvsa puede explicarse por la persistencia de
algunos elementos sefialados anteriormente. La implantacion
desde 2003 de un control cambiario en un contexto infla-
cionario ha incrementado los costos para los operadores pe-
troleros de contratar insumos nacionalmente y favorecido las
importaciones. La falta de claridad en las licitaciones limita la
posibilidad de procesos mas competitivos y, para las empresas
a las cuales se les adjudica un proyecto con Pdvsa, los requisi-
tos de utilizacion del Sistema de Democratizacion del Empleo
imponen costos adicionales, dado que deben incurrir en es-
fuerzos de adiestramiento que reducen la rentabilidad a corto
plazo. Las recientes modificaciones de la legislacion laboral y
las restricciones impuestas por la escasez de materias primas
han afectado también el desemperio de algunos sectores indus-
triales. Finalmente, el incremento de la deuda de los proveedo-
res de Pdvsa y los riesgos de expropiacion, como la de 2009,
reducen los incentivos a la inversion en general.

También han surgido iniciativas para la cooperacion
en materia de servicios, transferencia tecnologica y adies-
tramiento de personal, con empresas como la china CNPC,
para formar una empresa mixta que preste servicios a los
pozos y a la construccion de equipos de perforacion; la fran-
cesa Total para la produccion fria y caliente, y tecnologias
para la recuperacion de crudo extrapesado; y Schlumberger,
que incluyen iniciativas como Campus (con universidades
venezolanas) y Espacio (para el adiestramiento de personal
que apoye las actividades en la Faja). La ronda de licitacio-
nes efectuada en 2010 permitio la entrada de nuevos actores
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a la explotacion de la Faja, aunque no quedan claros los
esquemas en los cuales se llevara a cabo el proceso de trans-
ferencia tecnologica.

En 2013, en las jornadas efectuadas entre la Camara Pe-
trolera y Pdvsa, se manifesto la intencion oficial de llevar las
compras nacionales a un ochenta por ciento de las compras
totales que se harian segun el Plan Siembra Petrolera 2013-
2019, y formar un Conglomerado Nacional Industrial Petro-

La progresiva transferencia de operaciones a
Pdvsa se haria en cooperacion con las casas
matrices de las antiguas concesionarias en
areas tales como apoyo operacional, servicios
técnicos, proyectos especiales y formacion de
personal, mediante contratos de asistencia
tecnologica

lero que agruparia a los proveedores de bienes y servicios.
Algunas areas que requieren atencion estan vinculadas con
las posibilidades de financiamiento de estos proveedores, la
estructura fiscal que se aplicaria a los proyectos petroleros,
la revision de los acuerdos cambiarios y los procedimientos
de contratacion, y la promocion de alianzas técnicas. Esto
revela la magnitud de los retos, pues el desempertio del sec-
tor industrial que sirve a la actividad petrolera esta sujeto al
contexto econdmico actual.

Mision: desarrollar el contenido local

El proceso de desarrollo de la industria petrolera nacional im-
plico construir competencias tanto en el area reguladora —con
el proposito de lograr mayores rentas para el Estado venezola-
no— como en el manejo de la industria (primero con el intento
de una compania petrolera estatal y luego con la formacion de
un holding que facilitara la transicion tecnologica). La relacion
con las concesionarias cambi6 de acuerdo con el régimen poli-
tico de turno; pero, en ultima instancia, los acuerdos negocia-
dos antes de la nacionalizacion confirieron a Pdvsa un grado de
autonomia que luego seria aprovechado para desarrollar inicia-
tivas propias e innovaciones, con la intencion de fortalecer el
sector nacional conexo. Bl
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/ Internet no es el futuro, es el presente de los negocios. No obstante,
las empresas han estado rezagadas en su aprovechamiento de internet
y se han mostrado extremadamente cautelosas a la hora de invertir en
los medios digitales. Las oportunidades existen; queda de parte de las
empresas identificarlas y traducirlas en negocios concretos.




