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RESUMEN: Colombia es productor y exportador medio de crudo con costos entre altos y
moderados. En los Gltimos 20 afios, transit6 de los contratos de riesgo compartido a las concesiones
y la privatizacién parcial de ECOPETROL. Los objetivos fueron incrementar las inversiones en
exploracién, prolongar la vida til de las reservas y garantizar la autonomia energética nacional,
los ingresos fiscales y de divisas. La evaluacion de la privatizacién parte de la apreciacién del estado
financiero de ECOPETROL, las utilidades antes y después de impuestos y los cambios en la relacién
entre utilidades brutas y netas; regalias; dividendos e inversiones. Se prueba el supuesto de que
la privatizacién de la empresa no era necesaria financieramente y que si hay sacrificio de renta a
favor de los inversionistas, sin mayores aumentos en inversion y reservas. Esta exploracién pregunta
cual fue la razén de la privatizacién y cudles sus efectos. En este sentido, contribuye a evaluar
proyectos privatizadores similares.

Palabras clave: petrdleo, politica petrolera, inversiones, privatizacién, Colombia.

ABSTRACT: Colombia is a medium size oil producer and exporter with relatively high costs.
Colombia transited from risk sharing contracts to a new version of concessions approved in 2004
and the privatization of part of the state oil company ECOPETROL. This article measures the impact
of the concession contracts in terms of increased investments in exploration, production and
reserves. The privatization is evaluated considering the increased value of the shares and the
distribution of dividends compared with the trajectory of royalties, taxes and total investments.
Small increases in production did take place and some reserves were discovered. The experien-
ces of Colombia illustrate the reasons and effects of oil privatization for countries of similar
characteristics.
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I. INTRODUCCION!

Fue corta la euforia de la bonanza petrolera generada por los descubrimientos de
Cafio Limén, a inicios de la década de 1980, y de Cusiana y Cupiagua poco después,
los cuales instalaron en politicos, analistas, funcionarios publicos y activistas de todo
tipo y credo la ilusién de que el petrdleo generaria las divisas necesarias para trans-
formar la estructura productiva colombiana hacia una moderna, de alta tecnologia.
Llevaron a la idea de que no era necesario preocuparse ni por las exportaciones ni el
empleo generados por el café, las flores o los textiles. Asi, se sobrevalué la dimension
de la bonanza y se hizo caso omiso a las advertencias de que ésta seria moderada y de
corta duracién y que, en términos internacionales, Colombia no tenia entonces, ni tie-
ne ahora, las condiciones para calificar como pais petrolero. Las expectativas fueron
reemplazadas por la realidad. Las reservas aportadas por esos hallazgos, calculadas para
durar 20 afios, resultaron menores. De no realizarse nuevos descubrimientos, dentro
de un quinquenio, la produccién apenas abarcaria el mercado nacional y las exporta-
ciones se reducirian a tal punto que habria un déficit en la balanza externa energética.
Luego, Colombia tendria que importar.

La falta de reposicion de reservas se ilustra en unos pocos datos: si en 1933, la vida
util de las reservas se estimaba en 74 afios y medio, para 1992, y gracias a los mega cam-
pos de Cusiana y Cupiagua, se recuperé el terreno perdido y acumularon reservas para
20 afos de produccién. A finales de 2008, Colombia sélo contaba con 7 afios de pro-
duccién. Desde Cusiana y Cupiagua no se han realizado hallazgos de importancia y el
crudo extraido no ha sido reemplazado con nuevas reservas. Ni las inversiones extran-
jeras han llegado en los voltimenes adecuados, ni ECOPETROL ha intensificado la explo-
racion, para compensar la falta de interés de las multinacionales. Este declive de la
actividad exploratoria se registra a pesar de los variados intentos por atraer las inver-
siones extranjeras, mediante numerosos cambios en los términos de contratacién que
hicieran més atractivo al pais en frente a otras alternativas.

¢Qué fall6? Varias concepciones equivocadas: la idea de que Colombia es inter-
nacionalmente competitiva en petréleo y que puede dictar los términos contractuales
a las empresas internacionales, sin considerar los cambios constantes en el mercado mun-
dial ocurridos desde inicios de la década de 1980. La renuencia a aceptar que los cos-
tos de exploracién, adicién de la capacidad productiva, extraccién y transporte son
elevados, y ubican a Colombia por debajo no sélo de Arabia Saudita o de Venezuela,
sino también de México, Rusia o Indonesia. La falta de consideracién de que por las
politicas de afios anteriores es limitado el reconocimiento geoldgico del pais y, por lo

1. Este articulo se basa en avances del proyecto de anilisis de los factores de crecimiento de
varios paises latinoamericanos, de acuerdo a su insercién en la economia mundial y su capacidad
de responder a los choques externos. Los paises son Argentina, Brasil, Chile, México y Colombia. Son
exportadores de materias primas y México de petréleo y manufacturas insertas en las cadenas de valor,
intensivas en trabajo. Es financiado por FLACSO. La autora agradece los comentarios realizados por los
evaluadores anénimos de Amzérica Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales.
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tanto, las reservas probables y las posibles son una incdgnita. El no haber contempla-
do, para el disefio de las politicas hacia los inversionistas, que Colombia es un pais de
altos riesgos que reducen la rentabilidad de las inversiones.

Los riesgos son, en primer lugar, el geolégico, o las bajas probabilidades de encon-
trar reservas; el técnico, o los altos costos de desarrollo de los campos por las difici-
les estructuras geoldgicas; el riesgo politico, o los frecuentes cambios injustificados y
no concertados, empeorando las condiciones contractuales; el riesgo financiero o las
dificultades para invertir, resultante de la debilidad de los mercados de capitales nacio-
nales y las no muy favorables condiciones que Colombia enfrenta en los mercados inter-
nacionales de capitales; y, finalmente, la limitada capacidad tecnolégica de ECOPETROL
y del pais en petrdleo. El tema de la seguridad por atentados, no obstante los avan-
ces, por ejemplo la casi eliminacién de las voladuras de los oleoductos o de los secues-
tros?, grava adn las decisiones de inversion. Por todas estas razones, Colombia fue
paulatinamente desplazada de posiciones prioritarias en las decisiones de inversion.

Las repetidas modificaciones a los contratos cambiaron las reglas impositivas y sobre
regalias, la mayoria de las veces a favor de los inversionistas privados. Sin embargo, al
perseverar la politica de que ECOPETROL no invirtiera en exploracion, no se produje-
ron los resultados buscados, pues todo el riesgo exploratorio lo debian asumir las empre-
sas privadas asociadas. La respuesta final, luego de muchos intentos fallidos seguidos
de cambios institucionales con la creacién de la Agencia Nacional de Hidrocarburos
(ANH) y la transformacién de ECOPETROL en empresa accionaria, fue el retorno a las con-
cesiones y la puesta en bolsa de parte del patrimonio de la empresa. En el fondo de las
reformas a la Politica Petrolera Nacional, ésta ocult6 el tema de en quién debe recaer
la autoridad de decidir cudnto se invierte en exploracién y produccién; cuinto crudo
se extrae; cuanto se asigna al mercado interno y a las exportaciones; cémo y en qué
proporciones se distribuye la renta petrolera; quién decide cémo se monetiza esta ren-
ta; y en qué forma se filtra a la economia nacional. El talante liberal y ortodoxo que
siempre ha caracterizado la politica econémica nacional incliné la balanza, sin el debi-
do debate, a favor de mayor participacién de los intereses privados, argumentando incen-
tivar las inversiones y elevar la produccién de crudo, la vida til de las reservas y el ingreso
fiscal. Esta decisidén se tomé cuando el mundo crefa en la sabiduria del mercado para
asignar factores productivos. Esta fe se ha destruido por la crisis financiera actual y la
conducta no ciertamente racional de banqueros y altos ejecutivos financieros.

Largo ha sido el recorrido en la bisqueda de la autonomia energética y la mejor
utilizacién del patrimonio nacional. Todavia es prematuro evaluar si los Gltimos cam-
bios han garantizado la consecucién de estos objetivos o sélo se traté del traslado de
parte del patrimonio ptblico a manos privadas bajo la pretensién de crear una forma

2. No obstante los avances, la inseguridad por atentados continiia presente. ECOPETROL denun-
ci6 que en el mes de julio de ese mismo afio ocurrieron 17 voladuras de los oleoductos (ECOPETROL,
Boletin de Prensa de agosto del 2009).
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de capitalismo popular y no repetir las experiencias rusas de privatizacién (Li-Chen,
2009: 5)°.

Este articulo forma parte del proyecto en ejecucién sobre los factores de crecimiento
de los paises latinoamericanos de diferentes modalidades de insercién en la economia
mundial y su capacidad de respuesta a los choques externos. El petréleo es un factor
de crecimiento tanto de los pafses productores y exportadores como de los que lo impor-
tan, pues es la fuente mds importante de energia primaria y materia de la industria petro-
quimica. En los paises productores es fuente de recursos fiscales y externos. El uso de
los ingresos petroleros puede causar bonanzas y caidas de la actividad econémica y los
conocidos sintomas de enfermedad holandesa (Puyana, 2002: 5-21; Di Tella, 2008: 21-
25; Akomaye, 2007: 8-10). De ahi la importancia de aportar la experiencia de Colombia
en el uso de sus recursos petroleros. Por las caracteristicas del pais, en la literatura sobre
bonanzas o las privatizaciones no abundan los estudios sobre Colombia ni sobre la acti-
vidad petrolera nacional®.

En el trabajo aqui presentado se intenta evaluar si las dltimas reformas a la politi-
ca petrolera colombiana —con la reintroduccién de las concesiones— han logrado incen-
tivar las inversiones al punto de renovar las reservas y prolongar su vida til, asi como
asegurar la autonomia petrolera del pais y el aporte del crudo a la economia nacional,
en la forma de las divisas e impuestos. Al repasar el proceso de privatizacién parcial
del patrimonio de ECOPETROL, se examinan a partir de los balances de la empresa y sus
estados financieros. En primer lugar, si la empresa estaba al punto de ir a la quiebra e
imposibilitada para generar las utilidades y la renta suficientes para financiar el Plan
de Inversiones presentado por la empresa en 2002. En segundo lugar se revisan los cam-
bios en las relaciones entre utilidades brutas y netas y los impuestos para determinar
la renta captada por el Estado. Luego de la privatizacion, se observa el avance de los
dividendos y el retroceso de las regalias, los impuestos y las inversiones, lo cual per-
mite una aproximacién a los efectos de proceso en la distribucién de la renta petrole-
ra entre el gobierno y los inversionistas privados y en las finanzas de la empresa.

Dado el corto plazo transcurrido desde la dltima reforma (tres afios desde la ley
aprobando la venta de acciones en bolsa, y un afio con ocho meses desde que ésta
tuviera lugar en noviembre de 2007) y por la limitacién de los datos disponibles, este

3. El anilisis de la génesis de la politica petrolera y su evaluacion toma como referencia estu-
dios sobre el caricter rentista de los propietarios de recursos naturales (R. MABRO, 2006: 123-165; B.
MOMMER, 2000: 15 y 2001: 74-91; A. BAPTISTA, 2005) y trabajos en el area de politicas publicas (F.
FISCHER et al., 2006: 59- 71 y M. HILL e# al., 2006: 221-245). La privatizacion del petréleo soviético
constituy® el traslado del patrimonio nacional a manos de «unos pocos neo-oligarcas de corte mafio-
so» (S. L1-CHEN, 2009: 124). La privatizacién no se justificaba bajo puntos de racionalidad econémi-
ca. Fue el poder econémico amasado por estos grupos lo que impuso la forma y la intensidad de la
privatizacién (S. LI-CHEN, 2009: 7).

4. La literatura mas reciente sobre los efectos de la Gltima escalada de precios del crudo se ha
centrado en las experiencias de Rusia o de Nigeria, entre otras razones por la corrupcién o la violen-
cia y han extendido la aplicacion de la teoria de la enfermedad holandesa a los efectos de otros flujos
externos: remesas y ayuda externa. Ver M. KATZ (2004); R. OssovsKy (2008); S. MAHVASH (2008).
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articulo es mas de cardcter descriptivo que una evaluacién, basada en rigurosos mode-
los matemadticos’. Tampoco se pretende probar o rechazar ninguna teoria sobre el mane-
jo de los recursos naturales o las caracteristicas institucionales de los paises petroleros.
Hace uso intensivo de informacién basica de fuentes primarias tanto de instituciones
internacionales especializadas en petréleo y energia, como de los entes nacionales per-
tinentes. Aporta, por lo tanto, elementos analiticos y resultados empiricos ttiles para
el estudio de la economia petrolera de paises similares a Colombia: pequefio produc-
tor, de costos relativamente altos, siempre abierto a la inversién privada extranjera y
nacional y conocido por un manejo macroeconémico ortodoxo. Se podria decir que
en Colombia el nacionalismo, visible en varios paises ricos en recursos naturales, nun-
ca fue fuerza determinante en el disefio de politicas. Por ejemplo, estas experiencias
aportan al conocimiento acumulado de los analisis de Noruega o Canad4 (Wolf, 2009a:
23-50 y Wolf, 2009b: 2642-2652).

El articulo ahonda en la trayectoria de la politica petrolera nacional de los tltimos
veinte afios, para establecer qué tanto se dinamiz6 la actividad exploratoria y la adicion
de reservas a raiz de las reformas mas radicales aprobadas en lo que va el siglo xx1. De
esta manera, el articulo se divide en seis secciones. La primera es la introduccién. La
segunda seccién presenta a Colombia como un pais petrolero pequefio, de relativos altos
costos, receptor de precios, sin capacidad de afectar el mercado petrolero mundial a
cuyos cambios se debe adaptar. La tercera, repasa el manejo del patrimonio petrolero
nacional y las diferentes politicas instrumentadas en la larga bisqueda de reponer reser-
vas y asegurar la autonomia energética del pais. La seccién cuarta revisa los varios con-
tratos aprobados y los cambios en la distribucién de la renta entre el Estado y los
inversionistas privados, a raiz de la reintroduccién de las concesiones. La seccién quin-
ta revisa el proceso de privatizacién y discute, a la luz de los resultados observados en
los balances de la empresa, si se logran los objetivos explicitamente argumentados para
justificar la venta del patrimonio estatal. La seccién sexta concluye.

II. COLOMBIA EN EL CONTEXTO INTERNACIONAL
I1.1. Los cambios en el mercado mundial del petréleo desde 1973

Desde 1973 el mercado mundial del petréleo ha experimentado cambios tanto tec-
nolégicos como politicos que han afectado el equilibrio entre la oferta y la demanda y
la posicién relativa de los paises productores y exportadores de crudo. Colombia, un
productor menor con costos entre moderados y elevados, ha tenido que adaptarse,
sin capacidad de incidir ni en la direccién ni en la intensidad de éstos. Es receptor de

5. La venta de acciones sélo tuvo lugar entre noviembre y diciembre de 2007, de suerte que,
en los meses de investigacién para este articulo, segundo semestre de 2008, no habia atin informacién
para evaluar el impacto de esta medida, salvo el Informe Financiero de ECOPETROL (2008), el primero
después de la bursatilizacién de la empresa, disponible en linea desde marzo del 2009.
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precios y puede ubicar todo su excedente exportable sin alterar el equilibrio del mer-
cado mundial. Los choques petroleros de la década de 1970 indujeron inversiones cuan-
tiosas en 4reas petroleras de altos costos, pero politicamente seguras: el Mar del Norte,
el Golfo de México, Canada, Colombia, entre otros. Los formidables avances técnicos
acaecidos entre 1973 y 1985, por una parte, abatieron los costos de exploracién y extrac-
cién, ampliaron la oferta de carbdn, el gas y la energia nuclear y, por otra, redujeron el
consumo de energia por cada délar del Producto Interno Bruto (PIB). Durante el ciclo
de precios altos y mercado petrolero dividido politicamente, el petréleo colombiano,
como el café, se expandi6 bajo la sombrilla de los esquemas de valorizacién que cos-
teaban los productores eficientes: la Organizacién de Paises Exportadores de Petrédleo
(OPEP), en el caso del crudo, Brasil, en el del grano.

Los cambios politicos acontecidos entre 1986 y mediados de la década de 1990 han
sido tanto o mas importantes que los técnicos y se refieren a la liberalizacion del sec-
tor petrolero en dos frentes: en primer lugar, la apertura de la OPEP a las inversiones
extranjeras, a tal punto que mds de la mitad de su produccién se realiza en asociacion
con el capital extranjero. En segundo término, la liberalizacion de las regulaciones sobre
petréleo en los paises de la antigua Unidn Soviética y de la Reptiblica Popular China,
que derrumbd las barreras geopoliticas que dividian el mundo petrolero y abrieron en
Rusia las mayores reservas de hidrocarburos del mundo, luego de las del Golfo Pérsico.
Recientemente, la guerra y ocupacién de Irak, la confrontacién politica con Irdn y los
conflictos del gobierno estadounidense con el venezolano ponen en relieve nuevamente
el factor geopolitico (Mabro, 2006: 10-35).

En la década de 1990, la necesidad de financiar las ingentes inversiones necesarias
para localizar, extraer y transportar el crudo, asi como para captar los incrementos de
la demanda gener6 una intensa competencia que condujo a la reduccién de las cargas
tributarias, regalias y demds gravdmenes. Se cambi6 la distribucién de la renta petro-
lera, trasladandose mayor parte a los inversionistas y a los consumidores. Los paises
duefios del recurso tuvieron que sacrificar parte de la renta, para competir por nue-
vas inversiones. Los factores geopoliticos que hicieron atractivas las inversiones en
Colombia habian desaparecido y el pais se enfrentd a una gran competencia por recur-
sos de inversion. En este periodo Colombia no pudo atraer recursos y el pais vio como
declinaba la vida Gtil de sus reservas (Puyana, 1997: 24-27). Al iniciar el siglo Xx1, los
altos precios del crudo y la aparente certidumbre del fin del petréleo barato han ele-
vado la competitividad de productores como Colombia.

11.2. ¢ Adi6s al petréleo barato?

Las proyecciones econométricas —por mas sofisticados los modelos que las susten-
ten— son previsiones riesgosas, miopes, que deben ajustarse a medida que el horizonte
temporal se estrecha y los escenarios se acercan. Esto es asi especialmente respecto de
los precios del crudo, por la incertidumbre sobre las trayectorias de la oferta y mas atn
de la demanda, como se ha observado en lo que va del siglo xx1.
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Los cambios en los procesos productivos o la incorporaciéon de nuevos energéti-
cos ala demanda se hacen lentamente. La capacidad de refinacién es costosa y sus inver-
siones parsimoniosas e inciertas. La OPEP entiende que si mantiene precios elevados
durante periodos largos se desatan procesos similares a los de las décadas de 1970 y
1980. Sabe también que las cotizaciones demasiado bajas, si bien aumentan su poder
de mercado, al sacar a productores menos eficientes, reducen sus ingresos por unidad
exportada y, lo menos deseable, se agota su petréleo a mayor velocidad que el mas cos-
toso. Su estrategia de largo plazo es mantener el crudo como la fuente mds eficiente de
energia, lo cual supone manejar precios competitivos y activar la produccién de cru-
dos mis costosos, siempre cuidando no debilitar la demanda.

La crisis econémica desatada por la burbuja financiera e hipotecaria en Estados
Unidos, que se extendié a todo el mundo, derrumbé los precios del crudo y eché por
tierra las previsiones de corto plazo vigentes hasta mediados del 2008 (ver Grifico 1).
Hoy no es factible predecir ni cudnto caerd ni cudndo se recuperard la economia glo-
bal y con ella la demanda de energéticos®. No obstante, basindose en las més recien-
tes previsiones, es factible delinear —a grandes rasgos, pero con riesgo de error— el
escenario de precios futuros que enfrenta la remozada industria petrolera colombiana,
en la cual la maximizacién de utilidades de los actores privados es el criterio central en
la definicién de la estrategia de inversion.

En primer lugar, es de anotar que el crudo concentrard mas del 40% del total de
la energia primaria que consume el mundo. Segiin la Administracién de Informacion
Energética del gobierno de los Estados Unidos, Energy Information Administration (EIA),
la produccién y el consumo de petréleo se expandirdn a una tasa promedio anual del
0,9%, para arribar a unos 89,5 millones de barriles al dia en el 2015 y a 105,4 millones
de barriles al dia en el 2030 (EIA y AEO, 2009). Habrd demanda de crudo y por mucho
tiempo. Su satisfaccién requerird aumentos en la capacidad productiva que eviten cho-
ques como el vivido entre 2007 y 2008.

El siglo XXI se inicié con un choque de precios por expansion incontrolable de la
demanda, vaticinio de precios altos que, en el afio 2030, inclusive en las previsiones de
precios bajos, estarian cerca de Us$ 50 el barril (B) (en precios constantes de 2007) (ver
Griéfico 1). La caida del délar, del 2003 al 2008, redujo el precio real de la canasta de
crudos OPEP, que en junio de 2008 promedidé US$ 70/8B, los que, en ddlares constantes
del 2007, s6lo ascendieron a Us$ 43,60/B, casi el 50% menos que en 1982. Las alzas de
precios de las décadas de 1970 y 1980 se originaron en choques de oferta por la con-
traccién de la produccién de la OPEP. La experimentada hasta mediados del 2008 se
origin6 en choques de demanda por la expansién del consumo. El desplome de las coti-
zaciones, a partir de mediados del 2008, obedece a la contraccién de la demanda, por
los efectos de la crisis financiera sobre la economia real. En délares constantes del 2007,
el escenario mas factible es que los precios de referencia descenderan dristicamente

6. Comparar las diferencias en las proyecciones de corto plazo de Qi Market Reports de abril
y julio 2009 (EIA) o las que ha presentado en sus reportes mensuales de Short-Ternz Energy Outlook
(EIA).
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del nivel récord de 2008, el cual no se recuperari en todo el periodo ilustrado en el
Grifico 1 (International Energy Agency 1EA, Annual Energy Outlook AEO, 2009; O:l
Market Report OMR, 2008 y 2009; OPEP, 2008b), y podrian descender de Us$ 83,6/B en
2008 a Us$ 60/B en el 2020. La respuesta de los paises petroleros —y de las multinacio-
nales del ramo- a la reciente escalada de los precios fue diferente a la de la década de
1970: reaccionaron con cautela y realizaron lentamente inversiones para expandir la pro-
duccidn, por lo que se espera que en cinco afios se presentaria escasez de crudo y posi-
blemente precios superiores a los sugeridos (IEA, 2009).

Asi, el futuro del petréleo colombiano, en el escenario llamado de referencia, con-
templa precios inferiores a los del 2008, que superan ampliamente los costos de pro-
duccién. Los precios de referencia (ver Grafico 1) se basan en presupuestos plagados
de incertidumbre sobre la demanda, la oferta de energéticos alternativos y las tasas de
interés.

GRAFICO 1. PRECIOS INTERNACIONALES DEL PETROLEO 1960-2030*
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* Precios proyectados en ddlares constantes de 2007.
Fuente: Elaboracién propia en base a datos de E1a (2009) y BP (2009).

Se ha sugerido que para mantener el equilibrio del mercado y ante la limitada capa-
cidad de crecimiento de la oferta no OPEP, ésta deberd cubrir la mayor parte del in-
cremento de la demanda mundial (1EA, 2008a y 2009) vy elevar su participacién en el
mercado mundial al 69%. Las inversiones que esta expansion requiere son ingentes.
Entre 2007 y 2030, se requeriran inversiones por 2,4 billones de délares, de los cuales
la OPEP absorberia 680.000 millones de délares, los paises en desarrollo 210.000 millo-
nes de ddlares y la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE)
900.000 millones de délares (OPEP, 2007: 17). A la fecha, la OPEP ha tomado la inicia-
tiva, expandiendo su capacidad productiva y ampliando la capacidad no utilizada a unos
6,4 millones de barriles diarios, con lo cual se ha creado el margen de reserva adecuado
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para mantener la estabilidad del mercado (E1A-Short Term Energy Outlook y STEO, mat-
zo 2009; OPEP, 2009: 181).

Vistos los efectos de la crisis financiera mundial en la demanda de crudo y en los
precios, no es factible que haya, en el corto y mediano plazo, mucho interés en el mun-
do en realizar inversiones adicionales a las ya hechas por la OPEP y ampliar m4s la pro-
duccién. La Agencia Internacional de Energia sugiere que la demanda de crudo para
el 2009 sera de cerca de 3,1 millones de barriles diarios menos que en 2007 y 2008 y
un 1,5% menor a lo previsto en noviembre de 2008 (AIE, OMR julio 2009). De octu-
bre de 2008 a marzo 2009, los precios perdieron un 60% de su valor y la recupera-
cién a julio de 2009 ha sido parcial, al ascender a US$ 63/8. El panorama del mercado
mundial de energéticos se vislumbra radicalmente distinto al que existié cuando se puso
en bolsa parte del patrimonio de ECOPETROL y pone en duda la capacidad del pais de
atraer inversiones.

III. SOBRE EL MANEJO DEL PATRIMONIO PETROLIFERO NACIONAL
II1.1. La imparable pérdida de reservas

Desde el fin de las concesiones, la politica petrolera colombiana refleja la profunda
contradiccidn entre diferentes intereses ptblicos que pujan por captar segmentos de la
renta petrolera. Por una parte, aquellos que han privilegiado una politica tipica de los
Estados rentistas que tratan de utilizar plenamente los derechos de propietarios de
los recursos del subsuelo, extraer la maxima renta y aprovecharla para expandir el gas-
to fiscal. Por otra parte, las prioridades de aquellos sectores que han privilegiado un
Estado pequefio, con minima participacion en la economia y el manejo ortodoxo de la
politica econdmica. Las regiones beneficiarias de parte de las regalias estdn interesadas
en maximizar la renta e intensificar la explotacion y las exportaciones (Puyana, 2002:
33-47). Desde 1951 cuando finalizaron las concesiones, Colombia mantuvo la presen-
cia del capital privado extranjero en las actividades aguas arriba (exploracién, desarrollo
de campos y extraccién de crudo) y aguas abajo (refinacién de petréleo), conservando
la propiedad nacional de las reservas, pero cediendo en propiedad parte de ellas para
compensar por los gastos en exploracién. A pesar de gravar intensamente a las empre-
sas extranjeras asociadas (British Petroleum, Occidental, Shell, entre otras), restringié
al maximo las inversiones directas de ECOPETROL y contuvo la propiedad de las reser-
vas. Asf limité su poder de negociacién ante las compaifiias extrajeras y el aporte a la
economia en términos, por ejemplo, de avances tecnolégicos similares a Petrobras Brasil
(PETROBRAS), ademds de recursos fiscales y divisas. Esta dualidad desanimé las inver-
siones y rezagd a Colombia en el mundo petrolero (Puyana, 1997: 39).

La politica de hidrocarburos ha consistido en ceder renta del Estado a cambio de
que se realicen inversiones en exploracion, se renueven las reservas probadas y se extien-
da su vida atil. El Grafico 11 sugiere que este objetivo no se ha logrado. En la larga his-
toria del petréleo colombiano, el factor constante ha sido el agotamiento de las reservas,
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interrumpido esporddicamente con el descubrimiento de Orito, Cafio Limén, Cusiana
y Cupiagua. Con la entrada al mercado petrolero mundial de participantes mas atrac-
tivos como México, Venezuela y el Medio Oriente, la importancia de Colombia deca-
y6 y con ella las inversiones, no lograndose mantener la capacidad productiva. El
incremento del consumo interno y las ventas externas, no compensado con explora-
cién, ejercid presion sobre las reservas. La vida ttil continta en descenso, segtn las mas
recientes noticias de la EIA y de la Agencia Nacional de Hidrocarburos (ANH). El peso
de Colombia en las reservas mundiales se redujo del 0,3 % en 1992 al 0,1% en el 2008.
Al primero de enero del 2009 Colombia disponia de 1.360 millones de barriles de reser-
vas, los que a la produccién registrada en 2008, bastarian para seis afos y medio de
produccién (AIE, OMR, julio 2009; EIA, marzo 2009).

GRAFICO II
COLOMBIA: PRODUCCION ANUAL DE PETROLEO' Y VIDA UTIL DE LAS RESERVAS?. 1930-2009
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1: En millones de barriles afio.
2: Afios de produccién.
Fuente: Calculos propios basados en: ECOPETROL (2009) y E1A (2009).

Hacia inicios de la década de 1960 ya era evidente que Colombia se convertiria en
importador neto. Resultaba urgente modificar los términos contractuales consideran-
do los cambios en el mercado mundial. Esa bisqueda de inversiones extranjeras se ha
plasmado en numerosas modificaciones en los contratos que no han reflejado plena-
mente la limitada competitividad de Colombia en el mundo petrolero y han reflejado
la utopia de la gran riqueza del pais (Puyana, 1997). En efecto, el potencial petrolife-
ro colombiano es relativo en términos internacionales, si bien el significado para el pais
es enorme ya que permite cerrar las brechas que limitan su crecimiento econémico:
de ahorro interno, externo y fiscal. Para las empresas internacionales el panorama es
diferente. Colombia concentra el 0,1% de las reservas, el 0,7% de la produccién y el
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0,3% del consumo de crudo mundiales y agota sus reservas a un ritmo superior al mun-
do. Los costos de exploracion y desarrollo son elevados por las dificultades geoldgi-
cas y técnicas. Perforar un pozo en Cusiana costé cerca de 20 millones de délares
(Puyana, 1994: 70-81). La exploracién y el desarrollo de un pozo (finding costs) en
Cusiana, demanda cerca de Us$ 7,7/B y Us$ 3,29/B en gastos de operacion. Para agos-
to de 2009 los costos de produccién se han elevado a Us$ 10,41/B (ECOPETROL, 2008).
Cifra moderada comparada con los Estados Unidos o el Mar del Norte’. Los costos
de operacion (lifting costs) son medios, aunque no los de transporte por la ubicacién
de los yacimientos respecto de los puertos de exportacién y sitios de consumo. Los
costos de produccién a finales del 2008 subieron a US$ 15 ddlares/B y los de afiadir
un barril a la capacidad productiva, entre 8 y 5 ddlares, segiin el campo. Los calculos
colocan a Colombia entre los sitios de costos superiores a los de Venezuela y México,
para no hablar de Irak o los paises del Golfo Pérsico, pero muy inferiores a los esta-
dounidenses (Puyana, 2009: 99-129).

Colombia califica como pais de altos costos relativos en los factores de riesgo que
analizan las empresas al momento de decidir invertir (Puyana, 2009: 129). La politica
petrolera colombiana ha sido oportunista y el gobierno ha cambiado las condiciones
contractuales a su favor cuando las condiciones lucfan propicias, ya sea por los precios
internacionales o cuando las reservas descubiertas resultaban mayores a lo esperado
(Puyana: 1994 y 2000). Un factor de desincentivo de las inversiones extranjeras ha sido
la valoracién de la seguridad de los trabajadores y las instalaciones.

Con los cambios en el 2003, y muy especialmente en el 2006, ECOPETROL se con-
virtié en empresa mixta, con acceso al capital privado nacional y extranjero; pasé a com-
petir con las empresas extranjeras en la adjudicaciéon de cuencas petroliferas nacionales.
Esta reforma, por el interés de los propietarios de acciones, puede introducir estabili-
dad en los contratos, si bien no contienen ninguna garantia de que parte de las ganan-
cias se inviertan en exploracién en el pais. En las secciones siguientes se presentaran
datos para una aproximacion, a partir de la Gltima reforma, a la trayectoria de la acti-
vidad petrolera nacional y de las finanzas de la empresa.

II1.2. Las reformas a la politica petrolera colombiana

La Ley 20, aprobada en 1969, nacionaliz6 los recursos minerales y delegd en el
gobierno declarar reserva nacional todas las zonas petroleras del pais (ECOPETROL,
Legislacién Petrolera, 2009). Encarg6 a ECOPETROL adelantar la explotacién directamente,
o0 en asociacién con capital ptblico o privado, nacional o extranjero, y la autorizé a nego-
ciar los contratos correspondientes con companias privadas. Desde 1970, se han otor-
gado 335 contratos de asociacién, la mayoria de los cuales se han terminado al no
encontrar petréleo o por resultar no rentables dadas las condiciones de los campos. La

7. En el 2008 los costos de exploracién y desarrollo en Estados Unidos ascendieron a 63,71
délares el barril (E14, 2009).

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 53, 2009, pp. 15-42



ALICIA PUYANA
26 ¢QUE PASA CON EL PETROLEO COLOMBIANO?

produccién descendid, el consumo avanzé y fue necesario importar durante 1977 y 1984,
periodo de altos precios, para satisfacer hasta el 20% del consumo interno en 1980
(Grafico 1m). Estas importaciones agravaron los desequilibrios externos de un pais depen-
diente de las exportaciones de otros productos basicos que, como el café, el banano o
las flores, sufrian graves caidas de las cotizaciones externas.

Cafio Limén permitio al pafs expandir a gran velocidad la produccién y recobrar la
capacidad exportadora en 1985, cuando los precios externos del crudo iniciaron su des-
censo e incrementaron los excedentes exportables: del 6% de la produccidn en 1985 al
nivel récord del 71% en 1999. Dicha capacidad descendi6 a pattir de ese afio, precisa-
mente cuando las cotizaciones externas se recuperaban. La explotacién crecid, gracias
a Cusiana y Cupiagua, hasta llegar a una produccién de 750.000 B/D (barriles diarios),
nivel que se mantuvo durante un afio, con lo que se sugiere que estos campos no con-
taron con la capacidad que prometian. La produccién se estabiliz6 en unos 550.000 barri-
les diarios (repunté en 2008 a un promedio de 590.000 B/D), que se distribuyeron casi
por mitades entre el mercado interno y las ventas fordneas, teniendo éstas una ventaja
de un par de puntos porcentuales. La desaceleracién del consumo interno, por la crisis
de finales de la década de 1990 y su no muy fuerte ni sostenida recuperacion posterior,
ha permitido compensar el descenso de la produccién y mantener los ingresos por expor-
taciones, que se incrementan con la escalada de precios. Ver Grifico 1L

GRAFICO 111
COLOMBIA: PRODUCCION, CONSUMO, EXPORTACIONES Y PRECIOS DEL PETROLEO. 1960-2007
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Fuente: Elaboracion propia basada en Bp Statistical (2009).

Por sus magros resultados el Contrato de Asociacién Colombiano fue modificado
en varias ocasiones, para ampliar la renta captada por el gobierno colombiano, y para
incrementar la rentabilidad de los inversionistas. Se instrumentaron cinco tipos de con-
tratos: el Tipo A 0 «50-50» (1969-1989); el Contrato Tipo B o de «distribucién escalo-
nada» (1990-1994); el Tipo C o «de factor R» (1994-1999); el tipo D o «de factor r al
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30-70%>» (1999-2003) y el Nuevo Contrato de Concesién (NC) (2004 a la fecha) (Puyana,
2009: 129). El Grafico 1v muestra los efectos de los diferentes contratos en la firma de
convenios, la exploracion y las reservas.

a) Contrato Tipo A. 1969-1989. Este contrato distribuyé la produccién de crudo
por mitades entre ECOPETROL y el inversionista privado, después de deducir el
25% de las regalias; la Tasa Interna de Retorno (TIR) en promedio fue del 42,76%
y la participacién para el Estado del 79,83 % del flujo de caja del proyecto. Bajo
este régimen tuvieron lugar los grandes descubrimientos de petréleo en Cafio
Limén y Cusiana y las reservas crecieron a 2.000 millones de barriles en 1989.

b) Contrato tipo B. Escala deslizante. 1990-1994. Fue aprobado en 1989 e intro-
ducido en 1990, luego del descubrimiento de Cusiana y Cupiagua. Las regalias
se fijaron a una tasa uniforme del 20% para todos los campos. Luego de des-
contar las regalias, la produccion se dividia en 50-50%. La escala deslizante res-
t6 interés a los inversionistas ya que la renta del gobierno resultaba superior al
80% y la TIR promedio disminuy6 al 41,35%.

c) Contrato tipo C. Factor R. 1994-1999. En 1994, el contrato B fue modificado ya
que no ofrecia rentabilidad a los yacimientos fuera de las areas promisorias y
desarrolladas, ni a los descubrimientos de gas natural. Se adopté el factor R,
para equilibrar la distribucién de la produccién entre la compania asociada y
ECOPETROL. La TIR se redujo al 37,9 % y elevé el State Take promedio al 82,5%
(Van Meurs et al., 1997: 57). Las inversiones no se reactivaron, no obstante el
incremento registrado en el niimero de contratos firmados (Armengol et a/., 2000:
36-38).

d) Contrato tipo D. Factor R al 30-70%. 1999- 2003. El factor R se modificé, intro-
dujo la escala descendente para las regalias, de acuerdo al tamafio de los cam-
pos, eliming la tarifa uniforme del 20% y redujo la renta media del gobierno.
Luego de la declaraciéon de comerciabilidad, la participacién de ECOPETROL cayd
al 30% en los campos pequefios. Lo mds importante fue la reduccion del State
Take a un promedio de 66,5% vy el incremento de la TIR hasta un 52,9%.

No obstante todas estas modificaciones, ni las inversiones fluian ni las reservas se
reponian. En el 2002 el ntimero de pozos exploratorios perforados cayé al nivel mas
bajo desde 1980 y las reservas se agotaban rapidamente (ver Grafico 1v). Las autori-
dades decidieron un cambio m4s radical, siempre dentro del principio de no elevar las
inversiones de ECOPETROL, bajo el argumento de que el Estado no debe asumir ries-
gos. Se reintrodujeron las concesiones para romper el circulo: sin inversiones en explo-
racién no hay descubrimientos y sin éstos no llegan inversiones para la exploracién.
En junio de 2003, mediante el Decreto 1760, el Gobierno Nacional escindié a ECOPE-
TROL en tres entidades: ECOPETROL, S. A., encargada del negocio petrolero, la Agencia
Nacional de Hidrocarburos (ANH), a cargo de la politica petrolera, y una tercera empresa

8. Los textos de los contratos se pueden obtener en ECOPETROL (2009).
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encargada de los negocios no estratégicos. En diciembre de 2003 la ANH present6 al
publico un borrador sobre los elementos basicos del nuevo régimen fiscal petrolero:
el retorno del pais al sistema de concesiones petroleras. El paso siguiente fue poner en
bolsa el 20% de las acciones de ECOPETROL el 27 de agosto del 2007, a un valor de
14.000 pesos la accién (ECOPETROL, 2007).

GRAFICO 1V
COLOMBIA: IMPACTO DE LAS REFORMAS A LA POLITICA DE CONTRATACION PETROLERA:
CONTRATOS, RESERVAS, POZOS*
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* Las flechas indican la trayectoria de las reservas en el periodo de cada tipo de contrato.
Fuente: Elaboracién propia con base en Informe Anual (2008) y PB AMOCO (2008).

II1.3. El nuevo contrato de concesion —NCL— (2004 hasta la fecha).
¢El retorno a las concesiones?

El retorno a las concesiones es la mas radical de las reformas a la politica petro-
lera nacional desde su abolicién en 1969. Constituye la parcial privatizacién del pa-
trimonio publico y ubica a esta industria totalmente en linea con el talante liberal
caracteristico de la economia nacional. El gobierno reiterd en su favor, como en todas
las reformas anteriores, que el objetivo tnico de la politica es elevar la competitividad
de la industria en la tarea de atraer inversién nacional y extranjera, ptblica o privada
y garantizar la autonomia energética nacional (Barrios et al., 2005: 35-38).

En resumen, se trataria de reducir los riesgos que afectan las inversiones, elevar la
tasa de retorno y su valor presente neto, sin incrementar el riesgo asumido por el Estado.
Son varios los cambios esenciales para tal fin, respecto a la politica de asociacién y pro-
duccién compartida: (1) Recompensa al riesgo exploratorio en 100% para el inver-
sionista. El no es socio forzoso al comprobarse el éxito exploratorio. Luego del pago
de las regalias, el inversionista puede disponer de todas las reservas y la produccién.
(2) El recibe regalias e impuestos y s6lo obtiene un beneficio o renta adicional cuan-
do se generen ganancias extras por precios altos. (3) La duracién de los contratos en
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explotacién hasta el agotamiento de los campos. (4) Las concesiones se adjudican direc-
tamente a las empresas que las soliciten y paguen los cdnones respectivos sin que medie
licitacién alguna. (5) La obligacién de transferir tecnologia hasta por cien mil délares,
considerada como un gesto simbdlico.

CUADRO I
CARACTERISTICAS BASICAS DEL NUEVO CONTRATO DE CONCESION

Tipo de contrato Sistema de regalias/impuestos

Exploracién: 6 afios con prérrogas de 0-4 afios

Duracién Evaluacion: 1-2 afios con prorroga de 0-2 afios
Explotacion: 24 afios por yacimiento, con prérroga
Exploracién: programa minimo por fase, ajustable
Evaluacién: a discrecién del contratista

Explotacién: plan aceptado por la ANH con

Programas de trabajo anuales

Autonomia y responsabilidad del contratista

Seguimiento de ANH

100% de la produccion para el contratista, después de regalias
Regalias escalonadas + impuestos

Pago eventual del 30% de las ganancias excedentes sobre el
precio de activacién (trigger price) de aprox. US$27/bbl WTL
El gas natural y el crudo pesado no pagan

Los activos pertenecen al contratista

Programas de trabajo

Operaciones

Términos econdmicos

Fuente: ECOPETROL (2004).

En la seccidn siguiente se plantean los efectos de este contrato, en términos de los
objetivos planteados por el gobierno y toma en cuenta de elementos de analisis de poli-
ticas publicas, especialmente la de privatizar empresas publicas (Easterly, 2001: 260-
275; Stein et al., 2006: 19-35; Wolf et al., 2009a: 23-50 y 2009b: 2642-2652).

IV. LA ACTIVIDAD PETROLERA CON EL CONTRATO DE CONCESION Y LA PRIVATIZACION
IV.1. Los nuevos términos contractuales y la mejoria de la rentabilidad

Algunos elementos del nuevo contrato llaman a la reflexién: en primer lugar, la
vigencia del contrato hasta el agotamiento del recurso; en segundo término, la amplia
autonomia de los contratistas para el manejo de los contratos y de los programas de
evaluacidn; tercero, que se otorgue titularidad por el 100% de las reservas descubier-
tas, que implica el fin de la politica de participacién estatal en la produccién, estable-
cida en 1969 en las diversas modalidades de contratos de riesgo compartido; finalmente,
el reconocimiento de la totalidad de los costos de exploracion y el establecimiento del
precio de activacion (US$ 27/B), que implica el pago de impuesto de un 30% por las
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ganancias extraordinarias cuando los precios efectivos superen los de activacién (¢rzg-
ger price). No se establece si son ddlares constantes o corrientes. Los términos de las
nuevas concesiones son beneficiosos al inversionista y ubican a Colombia en el lugar
57 en competitividad, por arriba de Trinidad y Tobago, Brasil, Perti, Argentina o Ecuador
(ANH, 2006). No obstante, es atin prematuro evaluar el impacto sobre las reservas, aun-
que si se han detectado cambios en la actividad exploratoria, pero no en la adicién de
reservas al ritmo de la produccién, como se vera.

CUADRO II
DERECHOS Y OBLIGACIONES EN EL NUEVO CONTRATO DE CONCESION

Impuestos

Renta 35%
Tasa del impuesto sobre la renta 5%
Remesas 7%

Regalias Escalonadas

Canones

0,75 USD Por las primeras 100.000 hectéreas
Por el uso del subsuelo —

1,00 USD Por las siguientes hectareas
Por barril producido 1,00 usD Reajustable en 3% desde 2006
Transferencia de tecnologia 100.000 UsD | Por contrato

Fuente: Elaboracién propia basada en ECOPETROL (2009).

El State Take promedio para todo tipo de campo cay6 del 70% de los contratos
anteriores al 52%. Es de un 54% para los campos de menos de 10 millones de barri-
les y asciende al 51,6% para los de mas de 300 millones. El Government Take prome-
dio descendi6 del 60%, registrado para los contratos A, By C, al 52,3% en promedio
para todo tipo de pozos. No obstante, es superior al existente en los contratos D, y se
considera una desmejora importante en este indicador. Al igual que en el caso del Szaze
Take, se penalizan los campos pequefios y de mas probable descubrimiento y se pre-
mian los grandes descubrimientos. Se evidencia también una considerable mejoria en
la evolucion del valor presente neto, el instrumento mds importante en la toma de deci-
siones de inversion, al pasar de US$ 0,45/B en el contrato tipo C, el mas bajo de todos
los contratos, a Us$ 1,26/B en las nuevas concesiones. Para los campos de mas de 300
millones de barriles, se estima que puede ascender a Us$ 1,91 y puede ser un 30% menor
en el caso de pozos pequefios. Finalmente, la tasa interna de retorno es del 63%, en
promedio para los campos de mas de 100 millones de barriles y asciende al 8% para
los que superan los 300 millones.

En resumen, los contratos son més atractivos para los inversionistas y es de espe-
rar que se manifiesten los objetivos esperados respecto al aumento de las reservas y bene-
ficios para la sociedad. El primer efecto ha de ser el aumento en las inversiones en
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exploracion, el nimero de pozos explorados y el volumen de reservas afadidas pro-
piedad de ECOPETROL. Esto ha de conducir a la extension de la vida ttil del recurso y
al aumento de la produccién, de suerte que el pais y la empresa garanticen, en primer
lugar, el abastecimiento de su demanda interna y el ingreso fiscal y, en segundo térmi-
no, las exportaciones y la entrada de divisas.

IV.2. La firma de contratos, las inversiones en exploracion vy la adicion de reservas

Diversos factores determinan la decisién de invertir en uno u otro pais y no exclu-
sivamente en las modalidades y los términos contractuales’. La firma de contratos de
exploracién petrolera en Colombia parece reaccionar positivamente a los cambios en
la Politica Petrolera Nacional, cuando éstos van en la direccién de reducir la renta que
capta el gobierno y elevar la tasa de retorno de los inversionistas. No obstante, firmar
convenios no implica el inicio de la actividad exploratoria sino que refleja la practica
empresarial de marcar territorio y cerrar acceso a competidores. Varios analistas, algu-
nos de ellos especialistas en la economia del petréleo colombiano (Barrios et al., 2005:
15; Avila et al., 2006: 38), sugieren con argumentos y ejercicios sélidos que en las deci-
siones de invertir en Colombia las expectativas de precios y de tasas de interés pesan
quizds mds que las condiciones contractuales. La decisién de cudndo, dénde y cudnto
invertir depende de la evaluacién del riesgo geoldgico, de la estabilidad politica del pais,
del respeto a los términos de los contratos y, finalmente, de las expectativas de precios
y tasas de interés. No es facil determinar con precisién el peso de cada factor, pero es
necesario considerarlos en conjunto cuando se definen las estrategias politicas. En el
Grafico 11 se present6 la evolucién de los contratos firmados, el nimero de pozos per-
forados entre 1980 y 2008 y la evolucién de las reservas durante la vigencia de los dife-
rentes contratos, todo lo cual sugiere la trayectoria de las inversiones. El incremento
de la exploracién entre 1892 y 1990, a pesar de la depresion de los precios, es el efec-
to del hallazgo de Orito, Cupiagua y Cusiana, megacampos de importancia mundial.
No obstante, no crecieron las reservas.

La relacién directa entre precios y exploracién, presentada en el Grafico v, es mas
evidente después de 1995 y mucho mis clara desde el 2006. No es factible atribuir
todo el incremento a la nueva legislacién, como tampoco al efecto precios. Nuestros
calculos sugieren que un 1% de cambio en los precios del petréleo va acompanado
de una variacién en pozos perforados del 0,75%. El resto lo inducen los demis ele-
mentos arriba mencionados, especialmente los riesgos geoldgicos, politicos y técnicos;
la tasa de éxito exploratorio y, finalmente, la relacion entre los precios futuros y las

9. La OPEP (2009: 164-175) senala los factores que afectan las decisiones de inversion en las
actuales condiciones mundiales. Sobresalen los costos de los equipos de exploracién y la incertidum-
bre respecto de los precios resultante del caracter de recurso financiero que los fondos de inversién
dieron al petréleo en afios recientes, lo cual elevé la especulacion con futuros y agravé la inestabili-
dad de las cotizaciones.
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tasas de interés. Adicionalmente hay que considerar la tasa de agotamiento de las reser-
vas. Por lo general, a mayor riesgo resulta superior la tasa de retorno esperable (Puyana
et al., 1997; para una versién mds reciente ver Razif, 2001: 25-38).

GRAFICO V
RELACION ENTRE EL NUMERO DE POZOS EXPLORATORIOS PERFORADOS
Y LOS PRECIOS MUNDIALES DEL CRUDO
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Fuente: Calculos propios basados en AGENCIA NACIONAL DE HIDROCARBUROS. Cifras Estadisticas, consul-
tado en http://www.anh.gov.co/media/indicadores/indicadores_dic_08_web_1.xls y A. PUYANA (2002 y 2008).

IV.3. Las inversiones en exploracion vy los costos de la adicion de reservas

En el Cuadro 11 se presenta la evolucién de algunos indicadores de la actividad explo-
ratoria en el pais, en los diferentes periodos de vigencia de los contratos. El periodo
2004-2008, cuya evaluacién nos ocupa, resalta en varios aspectos. A pesar del incre-
mento en la produccién anunciado por ECOPETROL en sus boletines e informes de 2009,
la produccién anual promedio del periodo es inferior a la registrada en los periodos
1990-1994 y 1994-2003. No obstante, entre el 2005 y el 2008 la extraccién de crudo se
elevé de Us$ 551.000 a 581.000 B/D (a una tasa anual del 1,8%). Se logra elevar la tasa
de recuperacién de las reservas, la cual, no obstante, permanece baja (33 % por deba-
jo de la produccién récord registrada en 1999). Es de anotar que se ha elevado la tasa
de reposicion, pero la vida ttil de éstas contintia a la baja, aunque a menor ritmo. Por
otra parte, hay un notable aumento en las inversiones en exploracién, que en prome-
dio para el periodo 2004-2008 registraron 349,8 millones de ddlares, gracias al incre-
mento de las realizadas por ECOPETROL ya que las inversiones de las empresas asociadas
(promedio 164,6 millones de ddlares) permanece muy por debajo de las que se reali-
zaran entre 1990-1999, lo cual pareceria confirmar el diagndstico de CERA (Cambridge
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Energy Research Associates), sobre el interés que podria despertar el nuevo contrato
y el impacto del ambiente externo. Si es de recalcar el aumento del nimero de pozos
perforados y la relacién de éxito, que ECOPETROL ubica en un 47 %.

Hay que sefalar respecto a estos resultados que tanto la exploracién como el aumen-
to en la produccién han tenido lugar en campos maduros y en proceso de produccién
casi final. Los cambios en estas variables responden también al incremento de los pre-
cios —24% anual entre el 2004 y el 2007- los que fueron complementados con las bajas
tasas de interés. A mediados del 2007, se esperaba que la escalada de precios fuera sos-
tenida. Las expectativas de precios altos y de bajas tasas de interés conforman el ambien-
te ideal para invertir atin en dreas de costos relativamente altos. En Colombia el costo
de afadir barril a las reservas probadas es elevado si se ha reducido el de perforar un
pozo y es notable el cambio en el monto de las inversiones directas de ECOPETROL (ver
Cuadro 1).

Durante el periodo 1978-2001, las inversiones de la empresa no superaron el 18%
del total (Puyana, 2009: 35), por la politica de restringir las inversiones directas bajo el
argumento de que no debe asumir ningiin riesgo elevado®. Esta norma condujo a que
en el 2001 la ECOPETROL sélo invirtiera en exploracién 19 millones de délares, cuando
habia registrado utilidades netas antes de impuestos cercanas a los dos mil millones de
délares. En el 2002, cuando ya se habia tomado la decisién de capitalizar la empresa
—pero antes de la venta de las acciones— las inversiones directas de la estatal ascendie-
ron al 30% de las totales, como una forma de ampliar el patrimonio a vender. En el
2006 cubrieron mds del 58% incluyendo las de la ANH, y en el 2008 cubrieron el 77%
de las inversiones totales en exploracion.

Llama la atencién que las inversiones directas fueron una opcién que siempre se
rechazo bajo el pretexto de que, al incrementar ECOPETROL las inversiones directas,
se inducirfa un efecto de crowding out de las privadas, cuando en realidad éstas no se
realizaban precisamente por el bajo riesgo asumido por la paraestatal petrolera. Hay
una correlacién directa y fuerte entre las inversiones de la empresa publica y las priva-
das la cual sugiere que aquéllas antes que alejar estimulan las inversiones privadas.

V. LA PRIVATIZACION Y LAS FINANZAS PUBLICAS Y PRIVADAS
Antes de evaluar los efectos en las finanzas de la empresa, se repasa su situa-

cién financiera para establecer si la tinica solucién a sus problemas financieros era la
bursatilizacién.

10. Entrevista de la autora, en mayo de 2004, con un ex director de ECOPETROL que solicité no
ser identificado.
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CUADRO 111
ECOPETROL. EVOLUCION DE LA INVERSION EN EXPLORACION, LA PERFORACION
DE POZOS, LAS RESERVAS ANADIDAS Y EL COSTO POR BARRIL Y POR POZO.
PROMEDIO ANUAL POR PERIODO

Periodo Eir;‘izl;zifign Pozos | Reservas | Produccién | Tasa rep. In\t/(e)izilce)?es
AsoC. Ecop. | Total A3 afadidas Ao MM/B RESER. Barril* Pozo***

78 - 89 1423 36,0 178,4 | 40,5 202,3 79,6 2639 2,0 4,5
90 - 94 2231 34,6 | 257,7 | 28,6 391,2 161,3 2438 2,0 12,5
94 -99 245,7 423 288,0 14,2 73,6 2364 32,8 4,7 21,7
99 - 03 151,1 39,5 190,6 16,6 72,2 2421 31,1 1,4 133
04 - 08 179,8 1432 | 323,0 | 56,0 167,5 203,2 83,2 1,7 7,7
93 - 08 208,5 68,1 276,7 | 28,0 102,0 219,6 49,3 2,9 16,1

* En 2007 incluye las inversiones de la ANH.

** Délares por barril afiadido.

*** Millones de délares.

Reservas afiadidas: millones de barriles.

Fuente: Calculos propios basados en AGENCIA NACIONAL DE HIDROCARBUROS. Cifras Estadisticas, consul-
tado en http://www.anh.gov.co/media/indicadores/indicadores_dic_08_web_1.xls y A. PUYANA (1997 y 2008).

V.1. Resultados operativos

A la vista de las relaciones financieras y presupuestales de ECOPETROL, sus finan-
zas eran sanas, como se deduce del Cuadro 1. La relacién de pasivos a activos (70%)
permite cuestionar los argumentos de su iliquidez. En el 2002 los costos operacionales
no rebasaban el 34% de los ingresos brutos y las utilidades brutas rondaban el 37%
de las entradas operacionales. En ese afio, las regalias més los impuestos representaron
alrededor del 25% de las ventas brutas y el 37% de las operacionales. Las utilidades
después de estos pagos ascendian al 20% de los costos. Estas variables han evolucio-
nado, al impulso del crecimiento de los precios del petrdleo, a una tasa anual prome-
dio del 33,7%, de suerte que entre 2002 y 2008 se triplicaron, mientras el volumen
producido se contrajo al 0,003 % anual (ver Cuadro 1v).

Este gran incremento de las cotizaciones —una verdadera bonanza externa— expli-
ca buena parte del salto de la utilidad neta y operacional, en vista de que los costos
fijos de exploracion y extraccion estaban dados y no tienen que crecer al ritmo de la
bonanza de precios. Por esta razon, la relacién de gastos operacionales a ingresos bru-
tos cayd del 33% en el 2002 al 10% en el 2008. Los impuestos directos y los dividen-
dos crecieron unos pocos puntos por arriba de los precios y las inversiones en grado
significativo. Si bien las utilidades brutas ascendieron durante todo el periodo en revi-
sién entre el 2006 y el 2008, fue considerablemente menos que los precios y los ingre-
sos totales. Es interesante que la utilidad neta se expanda a mayor velocidad que la
operacional, tanto por el efecto de los precios como por la reduccién de los costos y
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la baja tasa de crecimiento de las regalias, casi en un 50% por debajo de los precios y
los ingresos brutos. Tanto las transferencias y los impuestos descendieron como por-
centaje del PIB.

CUADRO IV
ECOPETROL: EVOLUCION DE ALGUNAS RELACIONES FINANCIERAS. 2002-2008.
EN PESOS CONSTANTES DE 2008

Pesos constantes 2008 Unidad 2002 [ 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Petréleo crudo $uUs / barril 32,95 36,87 | 47,65 | 65,66 | 76,02 | 82,09 | 97,26
Ingresos operacionales BILLNS de pesos 14,06 | 15,40 | 16,57 | 18,66 | 21,24 | 24,43 | 34,66
Utilidad operacional BILLNS de pesos 3,06 | 4,03 | 489 | 542 | 550 | 9,61 | 12,70
Utilidad neta BILLNS de pesos 1,92 | 2,13 | 2,67 | 3,91 | 391 | 5,67 | 11,89
EBITDA (Utilidad Bruta) BILLNS de pesos 553|599 | 7,22 | 824 | 9,44 | 11,35 | 14,89
Activos BILLNS de pesos 35,02 (35,10 | 35,29 | 39,37 | 48,64 | 52,62 | 49,79
Pasivos BILLNS de pesos 24,55 123,04 122,72 | 23,33 | 24,59 (23,30 | 14,39
Ingresos totales BILLNS de pesos 14,98 | 16,20 | 17,21 | 19,10 | 21,23 | 24,43 | 34,66
Gastos OPER y no OPER BILLNS de pesos 5,01 [ 427 | 523 | 530 | 7,54 | 3,66 | 3,68
Impuestos directos BILLNS de pesos 141 [ 094 | 1,34 | 1,34 | 1,73 | 2,06 | 4,48
Regalias distribuidas BILLNS de pesos 2,63 [ 296 | 327 | 3,49 | 432 | 3,92 | 533
Inversiones ECOPETROL BILLNS de pesos 2,01 | 242 | 359 | 3,62 | 3,25 | 4,89 | 10,18
Costos y gastos totales BILLNS de pesos 14,94 115,63 | 17,46 [ 17,03 | 21,18 | 16,85 | 23,13
Dividendos BILLNS de pesos 1,58 | 1,45 | 1,46 | 1,56 | 2,31 | 4,89 | 4,76
Transferencias BILLNS de pesos 559 | 545 | 5,82 | 6,48 | 8,53 |11,31|13,39

Transferencias % del PIB 1,9 1,8 1,8 1,9 23 3.0 27
Total transferencias e impuestos % del PIB 2,7 25 2,5 2,6 30 | 3,6 |298
Total transferencias e impuestos | % INGR. del gobierno | 18,0 | 16,5 | 16,0 | 16,1 | 16,9 | 18,8 | 17,37

Fuente: Calculos propios basados en ECOPETROL (2002-2008) y ANH (2002-2008).

V.2. Utilidades brutas y operacionales, regalias, impuestos y dividendos

Las modificaciones en las politicas cambiaron las relaciones entre, por una parte,
los impuestos y las regalias y, por la otra, las utilidades brutas y operacionales. Estos
cambios elevaron la renta que capta el sector privado y redujeron la que percibia el
gobierno, ver Cuadro 1. La relacién de impuestos a utilidades brutas desciende del
73% al 37% en el 2008, por un menor crecimiento de los impuestos. Se modificé tam-
bién la relacién entre las regalias y la utilidad bruta, que descendi6 del 47% en el 2002
al 36% en el 2008, ya que las regalias crecieron al 17% anual en esos afios (y a sélo
11% entre 2006-08).
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Los gravimenes, como porcentaje de los ingresos totales, crecieron del 9,4% al 13 %,
mientras las regalias registraron un descenso del 4%, lo que sugiere que se renuncia a
parte de la renta a cambio de los canones directos. Esta evolucién se constata por el
intenso descenso de las regalias y de la utilidad, de cerca del 130% a menos del 45%
entre el 2002 y el 2008 (ver Cuadro 111). Otro 4ngulo para ver el sacrificio de renta es
comparar la evolucién de los dividendos con la de las regalias. Mientras los primeros
crecieron al 112% desde el 2006, las regalias lo hicieron al 11%; un ritmo inferior al
de los precios externos. Parte de los dividendos va a ECOPETROL y demds agencias publi-
cas que poseen acciones, otra parte a los inversionistas. Lamentablemente, de la infor-
macion presentada por ECOPETROL (Informe Anual 2008), no es clara la estructura de
la propiedad accionaria privada ni el destino de sus dividendos. Tampoco se dispuso
de informacién sobre el destino de los dividendos que reciben los entes publicos. Si
queda claro que se han elevado los dividendos. En el 2008 el valor del dividendo fue
de 150 pesos por accidn (es decit, el 8,87 % del precio de la accidn) y en el 2009 se ele-
v6 a 220 pesos por accién que equivale al 13% del costo de una accién.

V.3. Inversiones, ganancias, rendimientos

La relacion entre las inversiones y los ingresos operacionales es digna de un anali-
sis mds detallado que el que se presenta aqui, pues sugiere las prelaciones del cuerpo
de accionistas. En el 2002 las inversiones cubrieron casi una cuarta parte de los ingre-
sos operacionales. En ese afio se invirtié cerca del 93% de la utilidad operacional, el
36% de la utilidad bruta y el 104% de la utilidad después de impuestos y regalias. Asi
pues, la privatizacién para fortalecer las finanzas de la empresa y resolver una supues-
ta insolvencia y falta de recursos para invertir no se justifica a la luz de las relaciones
expuestas. Durante el periodo del 2006 al 2008, las inversiones se expandieron al 68 %
anual, tasa sélo superada por las utilidades netas. Mientras se duplicé la relacién de las
inversiones como proporcién del ingreso total, éstas descendieron considerablemente,
como proporcién de las utilidades netas, quizas por el incremento de los dividendos.
No obstante si es de registrar el incremento de las inversiones, aunque éstas no fluye-
ron totalmente a la exploracién, como se vio en la seccién anterior.

Asi, los resultados financieros durante los periodos del 2002 al 2006 no expli-
can del todo la razén de la apertura y la venta de las acciones, salvo las estrategias de
tipo fiscal y politicas. En el primer caso, se trata de acopiat, de una sola vez, recur-
sos extraordinarios para abultar los ingresos fiscales. Esto con el fin de atender com-
promisos de deuda externa y las crecientes demandas de gasto, tales como el Plan
Colombia o los subsidios a los exportadores, para poder compensar la apreciacién
del peso sin elevar las tasas impositivas". En el segundo, se buscé abrir atin maés las

11. El gobierno colombiano ha dedicado toda la renta petrolera a financiar todo tipo de gastos,
menos la expansién o la renovacién de las reservas. Esta politica se mantiene, como lo prueban las
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compuertas a la inversién privada, en un sector que atin se mantenia al margen de la
politica de privatizacion iniciada a finales de la década de 1980. Del Cuadro 111 se des-
prende —ademas del descenso de las regalias como proporcién de las utilidades brutas
y netas, en relacién a los dividendos— que el monto de las regalias por barril cay6 casi
en un 4%, mientras los dividendos por barril ascendieron al 33 % anual.

V.4. Privatizacion y ganancias privadas

Para establecer los efectos de la operacion bursatil, es necesario considerar la tra-
yectoria del valor de las acciones en relacién al precio establecido por el gobierno,
ilustradas en el Cuadro 111. El gobierno opt6 por capitalizar a ECOPETROL mediante la
venta en la bolsa, el 27 de agosto del 2007, del 20% del patrimonio estatal petrolero,
con el argumento de acopiar los recursos necesarios para el Plan de Desarrollo
Empresarial. En los proximos cinco afios ECOPETROL requiere de US$ 12.500 millo-
nes. Esto representa cerca de US$ 2.500 millones por afio para consolidar la recupe-
racién de la actividad exploratoria, continuar el desarrollo de campos maduros y de
crudos pesados ademds de ampliar la capacidad de refinacién. Es evidente, del Cuadro
111, que desde el 2002 las utilidades brutas (EBITDA) de ECOPETROL se acercan a esa
cifra, y que en el 2006 superaron los 4.000 millones de ddlares. Por los cambios en la
legislacion, las utilidades después de los impuestos superaron en el 2006 a los us$ 3.000
millones; es decir, cubren el 72% de la meta de inversién. Las regalias ascendieron a
Us$ 1.800 millones. Bastaria un ajuste en la tasa impositiva para financiar el total de
la inversién requerida.

Por otra parte, ECOPETROL tiene bonos de deuda publica (CETES) de largo plazo
por varios miles de millones de délares que le sirven de colateral de crédito. Si el pais
desea aumentar su demanda interna, el aporte fiscal y su presencia en el mercado esta-
dounidense, deberi adicionar reservas y expandir su produccién mis alla de las metas
expuestas por la ANH. Bajo estos supuestos, la ampliacién de la produccién y la repo-
sicién de reservas demandarian inversiones cercanas a los 5.500 millones de délares
anuales durante los cinco afios del plan de la empresa, asumiendo idénticos costos de
adicién de reservas a los experimentados durante el periodo 2004-2006 (ver Cuadro
11). Con recursos propios de la empresa, mas las inversiones de las asociadas, es facti-
ble lograr esa meta. La produccién proyectada por los entes oficiales es menor, lo cual
sugiere que se sacrificarian exportaciones o adquiririan reservas externas. En todo caso,
se limitaria el aporte del sector al balance externo y a las cuentas fiscales.

Quedan dos preguntas importantes por responder: ¢Se vendieron las acciones al
precio que representa el valor de la empresa? ¢Cual debe ser el destino de la capitali-
zacién? Todo parece indicar que las acciones se vendieron por debajo del precio que

declaraciones del 24 de julio de 2009, del ministro de Hacienda, Oscar Ivin Zuluaga. Ver E! Espectador
del 24 de julio de 2009.
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corresponde al valor real de la empresa, lo que constituye un traslado encubierto del
patrimonio nacional a los compradores (ver Grafico V1),

La estrategia de capitalizacion se present6 al ptblico. Asf se efectud, para crear un
sector capitalista popular, al limitar el ndmero de acciones por comprador y dar pre-
ferencia a los fondos de seguridad social y al sector solidario. No se puso ninguna con-
dicién sobre venta posterior de las acciones adquiridas. El valor de venta inicial de 1.690
pesos por accidn, registrado el 28 de noviembre del 2007, ascendié a 2.895 pesos, que
fue el precio maximo en julio del 2008. La tltima cotizacién disponible, correspondiente
al 20 de agosto del 2009, es de 2.730 pesos. La valorizacion de las acciones de ECOPE-
TROL se evidencia en el Grafico V1. La accién gand el 65% de su valor, es decir, se valo-
rizé a una tasa del 2,93 % mensual.

GRAFICO VI
VALOR DE LAS ACCIONES DE ECOPETROL. NOVIEMBRE 2007 - AGOSTO 2009.
PESOS POR ACCION
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Fuente: Elaboracién propia basada en ECOPETROL. Consultado: enero 2008 y agosto 21 de 2009. En http:
//www.ecopetrol.com.co/historico.aspx.

Segtin Sarmiento (2007), con cotizaciones externas del crudo de Us$ 90/8, el cos-
te de contabilizacion del barril de reservas seria entre US$ 50 y US$ 65 y el valor de la
empresa ascenderia a unos US$ 45.000 millones, es decir, superior en un 50% al pre-
cio que sirvié de base para la privatizacién (Sarmiento, 2007b). El autor agrega que en
ese porcentaje se subvaloraron las acciones (Sarmiento, 2007b). Asi, el precio inicial de
la accién de 1.400 pesos gané el 50% en pocos dias; para el 11 de noviembre del 2007
se cotizaba en 2.010 pesos y en mayo del 2008 llegé a un precio récord de 2.900 pesos.

12. Ver E. SARMIENTO (2007a).
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El 26 de marzo del 2009, luego de la caida de los precios del crudo, la accion de
ECOPETROL se cotizd a 2.140 pesos y tenia una rentabilidad del 53 %), la mayor de todas
las empresas colombianas que cotizan en bolsa (ECOPETROL, 2009).

A mediados del 2009 se elevé el dividendo de 150 a 220 pesos lo que puede expli-
car el incremento del precio de la accién a pesar de la caida de los precios del crudo
desde finales del 2008. Vista estas ganancias y el descenso del peso de las regalias, no
es claro definir qué tanto se eleva el bienestar de la poblacién. El acelerado cambio de
propietario de millones de acciones pocos dias después de la inicial puesta en la bolsa,
parece corroborar que se trat6 de una transferencia masiva de riqueza nacional a manos
privadas. La rotacion de acciones ha sido intensa. Se han intercambiado siete veces, con-
siderando el niimero de acciones inicial y el nimero de las que se han intercambiado
desde noviembre del 2007.

VI. CONCLUSIONES

La trayectoria de la politica petrolera colombiana constituye un valioso ejemplo
de ejercicios equivocados de valoracién de un patrimonio nacional ignorando las con-
diciones internacionales. La utopia de que Colombia tenia recursos ingentes y poder
de mercado duré por casi todo el siglo XxX. Este mito ignoré los factores geopoliticos
y la politica de valorizacién del crudo de la OPEP la cual permiti6 las inversiones en
Colombia. Hoy se regresa al esquema de las concesiones y a una apertura al capital
privado. Esto cuando mundialmente las empresas petroleras ptblicas se fortalecen por
la bonanza de precios.

Los argumentos a favor de esta iltima estrategia no son convincentes y ocultan las
verdaderas razones. La empresa nunca estuvo quebrada sino que siempre generd los
recursos suficientes para financiar sus planes de expansién y renovacién o adquisicion
de reservas. Las utilidades antes de impuestos fueron siempre elevadas y suficientes para
acometer las inversiones requeridas para mantener la vida (til de las reservas. Sin embar-
go, la renta petrolera absorbi6 la totalidad de las utilidades y no dejé a la empresa fon-
dos financieros para invertir en la reposicién de las reservas extraidas, mucho menos
para ampliar la capacidad productiva. Durante la vigencia de las diferentes modalida-
des de contratos de asociacién del periodo 1970-2004, no se permitieron las inversio-
nes directas de ECOPETROL —mds por razones ideoldgicas que de eficiencia empresarial—
lo cual no permitié abatir el riesgo geolégico. Una vez tomada la decisién de privati-
zar si se elevaron las inversiones directas de la empresa estatal con lo cual se estimula-
ron las de las asociadas y se amplié el patrimonio a vender.

A lafecha no se ven resultados muy alentadores en términos de renovacién de reser-
vas y de abatimiento de costos. No es claro si esta nueva estrategia lograra asegurar el
abastecimiento nacional de crudo y gas, o si éste requiera comprar reservas en el extran-
jero y elevar las importaciones. S se evidencia, en primer lugar, que la estrategia de
venta de acciones permitié inmediatas y elevadas ganancias bursitiles. Se registrd tam-
bién el ascenso de los dividendos distribuidos, el descenso de las regalias y de otros
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tributos, tanto en relacién con las utilidades antes y después de impuestos, al tiempo
que hubo una disminucién relativa de las inversiones. Si bien ha crecido la capitaliza-
cién de ECOPETROL, ha caido la de las empresas asociadas, de suerte que no ha creci-
do al ritmo esperado el monto de los recursos destinados a exploracién.

La experiencia colombiana presentada da pistas ttiles sobre el manejo de los recur-
sos petroleros y sobre la racionalidad de las politicas instrumentadas durante mas de
medio siglo. Ilustra las restricciones externas e internas que limitan el margen de liber-
tad de los gobiernos en el disefio de la politica petrolera y fiscal, sefialan ademas las
razones de las decisiones de privatizacion, detrds de las cuales no siempre estd la ren-
tabilidad de la empresa ni el mejor uso del patrimonio nacional. En las privatizacio-
nes hay fuertes elementos de economia politica y deben ser analizadas también desde
esta optica.
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RESUMEN: El objetivo de este articulo es analizar la introduccién de criterios de transpa-
rencia y rendicién de cuentas en la gestién de las regalias petroleras en Colombia. A través del
estudio de los Comités de Seguimiento y Evaluacién a la Inversién de Regalias (CSIR), se intenta
indagar si los dispositivos de control ciudadano implican nuevas condiciones de gobernanza en
el sector petrolero. Para ello, se presentan primero los argumentos que facilitan la inscripcién de
la gestién local de las regalias como un tema problematico en la agenda ptblica. Posteriormente,
se describe el surgimiento de los CSIR en respuesta a dicho problema, se analizan los factores que
permiten su desarrollo y el nuevo tipo de interacciones Estado-Sociedad que genera su imple-
mentacién en el ambito local. En el dltimo aparte, se presentan las inquietudes que suscitan estas
nuevas condiciones de gobernanza en términos de su contenido democratico y de sus alcances.

Palabras clave: gobernanza, gestion de regalias petroleras, accountability social, democracia
local, Colombia.

ABSTRACT: This article aims at analyzing the introduction of transparency and accountabi-
lity standards for oil royalties’ management in Colombia. Through the study of the Royalties’
Investment Evaluation and Follow-Up Committees (CSIR), the article intends to understand if
the social accountability mechanisms create new governance conditions in the oil sector. The first
part presents the arguments that support the positioning of royalties’ management as a problematic
topic on the public agenda. Then, the emergency of CSIR is described as a response to such
problem, analyzing the elements that make possible its development and the new type of State-
Society interactions engendered through its implementation at the local level. Finally, the article
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presents some questions about the democratic content and the real scope of these new governance
conditions.

Key words: governance, oil royalties’ management, social accountability, local democracy,
Colombia.

I. INTRODUCCION!

El petréleo constituye hoy uno de los recursos méds importantes con que cuenta la
economia colombiana. El gran peso de los hidrocarburos en las exportaciones® y en los
ingresos que recibe el Estado asi lo corroboran’. Dado que se trata de un recurso estra-
tégico, el disefio de las politicas tendientes a regular su gestién ha estado rodeado de
numerosas polémicas, que se traducen a su vez en modificaciones paulatinas de la gober-
nanza sectorial. Durante casi todo el siglo XX, el debate acerca del papel del Estado en
la explotacién petrolera y sobre la mejor configuracion Estado-Mercado en la regula-
cioén de esta actividad estuvo en el centro de la discusién publica®.

En este marco, la gobernanza del sector petrolero colombiano ha sufrido dos import-
tantes transformaciones en la dltima década: por un lado, se reafirma el papel central
del mercado en la politica petrolera del pais y su apertura hacia la inversiéon extranje-
ra, que habia empezado ya a inicio de la década de 1990. En efecto, durante dicha
década, al igual que en la mayoria de los paises del subcontinente, las reformas petro-
leras siguieron las tendencias de las reformas neoliberales con la liberalizacién de los
contratos de exploracién y produccién, de las actividades de transporte, refinacién y
comercializacidn, y con la modernizacién o capitalizacién privada de empresas nacio-
nales’. Durante los tltimos afios, contrario a la tendencia de algunos paises de la regién
que han tendido a renacionalizar sus recursos energéticos, el gobierno colombiano
ha fortalecido el proceso de flexibilizacién y reestructuracién del sector petrolero. Se

1. El presente articulo forma parte de los anilisis preliminares realizados por la autora como
candidata a doctorado del Instituto de Estudios Politicos de Paris (Sciences-Po), y se inscribe, por lo
tanto, en el marco de la tesis doctoral en curso: E/ sector privado como promotor y objeto del control
ciudadano: una nueva gobernanza de los recursos naturales en América Latina. Dicho trabajo de inves-
tigacién ha sido apoyado por la Universidad Externado de Colombia de la cual la autora es docente
e investigadora en formacién. La autora agradece las sugerencias de los evaluadores anénimos de Anzérica
Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales.

2. Las exportaciones del petrdleo y sus derivados constituyen mas del 30% del total. DANE (2009).

3. Desde 1994 hasta el 2007, se estima que departamentos y municipios han recibido cerca de
17 billones de pesos por regalias. EL TIEMPO (2008a).

4. En 1948 la huelga para presionar la reversion al Estado de la Concesién de De Mares de-
semboca en la creacion de la Empresa Colombiana de Petréleos; en 1974 la empresa estatal adquiere
un mayor protagonismo con la creacién del contrato de asociacion; pero en 1990 Colombia, al igual
que la mayoria de los paises de la regién latinoamericana, inicia un proceso de apertura y liberaliza-
cién del mercado que se traduce en una flexibilizacién del sector petrolero y un llamado a la inver-
sidn extranjera.

5. Ver G. FONTAINE (2003).
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destaca, por ejemplo, la creacién de una agencia reguladora independiente de la empre-
sa petrolera estatal, la capitalizaciéon privada de ECOPETROL y la implementacién de un
nuevo contrato petrolero, que algunos llaman de concesién moderna y que busca
aumentar la competitividad del pafs.

El otro cambio a destacar en el sector petrolero se refiere a la introduccién de nue-
vos mecanismos de didlogo con diversos actores sociales. La multiplicacién de los con-
flictos socioambientales derivada del incremento de las actividades extractivas y del
fortalecimiento de las organizaciones sociales, particularmente de los indigenas, ha dado
lugar a la creacién de dispositivos de participacién de las comunidades afectadas en la
gestion petrolera. Estos mecanismos van desde la comunicacién a los actores involu-
crados de las operaciones a realizar o la obtencién de informaciéon desde la comuni-
dad, hasta procesos de consulta sobre acciones a emprender por parte del Estado a las
empresas extractivas’. Su desarrollo ha sido disimil en los diferentes paises de América
Latina, mientras en Pert se observan mayores desarrollos respecto a la consulta pre-
via de las comunidades afectadas por la actividad extractiva, algunas empresas en
Colombia han tratado de vincular a la poblacién local en el seguimiento al impacto
social y ambiental’. Llama la atencién en el caso colombiano la introduccién de dis-
positivos que promueven la participacién ciudadana para fortalecer la transparencia y
rendicion de cuentas en la gestion de las regalias petroleras®. De hecho, el debate espe-
cifico sobre la disyuntiva Estado-Mercado en la regulacién del sector petrolero en
Colombia (politica petrolera, tipo de contratos, entre otros) se mantiene al margen de
la atencién mediatica, que pareceria concentrarse en los problemas asociados a la ges-
tién de las regalias por parte del Estado.

Este articulo propone un anélisis de las transformaciones mencionadas, en particu-
lar de las que tienen que ver con la introduccién de nuevos instrumentos de transpa-
rencia y rendicién de cuentas en el sector petrolero colombiano, a través de dispositivos
de control ciudadano’. Aunque el articulo se concentra en el caso colombiano, es impor-
tante mencionar que la implementacion de este tipo de instrumentos forma parte de
una tendencia internacional, que incluye iniciativas como la de la campafia Publiquen
Lo Que Pagan, a través de la cual una coalicién internacional de ONG aboga porque
se cree un sistema que obligue a las empresas extractivas a hacer piblicos los pagos
que hacen a los diferentes gobiernos™. Por su parte, la Iniciativa por la Transparencia

6. Ver W. ARENSBERG et al. (2008).

7. La empresa PetroMinerales en Colombia involucré a las comunidades, tanto en la elabora-
cién de la linea de base como en el proceso de evaluacién de impactos y en el disefio de posibles medi-
das de manejo. En W. ARENSBERG et al. (2008).

8. Las regalias son la compensacién econémica que pagan las empresas petroleras al Estado
colombiano, por la produccién, transporte, refinacién y comercializacién del crudo.

9. Entendemos el control ciudadano en la misma linea de lo que se denomina en Colombia con-
trol social y que algunos autores llaman en inglés social accountability; es decir, las experiencias don-
de los ciudadanos o la sociedad civil controlan a sus gobernantes por medio de mecanismos diferentes
a las elecciones. Ver E. PERUZZOTTI y C. SMULOVITZ (2006).

10. http://www.publishwhatyoupay.org/es.
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de la Industria Extractiva (ITIE) convoca a empresas extractivas y a gobiernos para que
voluntariamente se sometan a un proceso que permite monitorear los pagos realizados
y recibidos, contando con la verificacién de representantes de la sociedad civil nacio-
nal". Aunque en América Latina y el Caribe este tipo de experiencias son incipientes,
vale la pena resaltar que Pera y Trinidad y Tobago ya se han vinculado a la ITIE".

Esta tendencia se manifiesta en Colombia, entre otros, a través de la creacién de
los Comités de Seguimiento y Evaluacién a la Inversion de las Regalias (CSIR) que cons-
tituirdn el estudio de caso de este texto. En este articulo se pone entonces de relieve el
contexto en el cual surgen estos comités, su proceso de creacion y algunas considera-
ciones preliminares sobre su puesta en marcha. El objetivo es determinar si estas expe-
riencias indican un nuevo modo de gobernanza en el sector petrolero. Se busca
comprender las l6gicas que rigen la interaccién entre los actores involucrados, cémo
se coordinan las actividades y se distribuyen los recursos de poder entre los actores y
qué inquietudes suscitan estas nuevas formas de coordinacion.

El analisis se inscribe entonces en el campo de investigacién sobre la gobernanza,
que se entiende como «un proceso de coordinacién de actores, grupos sociales e ins-
tituciones para alcanzar objetivos discutidos y definidos de forma colectiva» (Le Gales,
2006: 5-6). Se trata de un marco tedrico mds acorde con las actuales formas de gober-
nar, que nos permite repensar los mecanismos a través de los cuales se construye el inte-
rés general, se agregan los esfuerzos y recursos de actores diversos y se ponen en marcha
estrategias de accién conjunta (Le Gales, 2006: 39). Un modo de gobernanza hace enton-
ces referencia asi a las formas de interaccién que emergen entre el Estado y La Sociedad®,
que a su vez son actores heterogéneos, de forma que al interior de ellos existen grupos
e individuos con intereses y valores diferentes, en ocasiones contradictorios™.

El trabajo aborda, en un primer momento, el contexto en el marco del cual sur-
gen los CSIR, haciendo énfasis en la forma como la utilizacién de las regalias petrole-
ras, por parte de los gobiernos locales, se posiciona como elemento clave de la agenda
publica en el sector petrolero. En el segundo capitulo, se presentan en detalle los comi-
tés, las condiciones que permiten su surgimiento y se aborda la pregunta sobre cémo
su puesta en marcha implica unas nuevas condiciones de gobernabilidad en el control
a las regalias. Por tltimo, se indican algunos de los retos que emergen de las interac-
ciones entre los actores al interior de los comités. El articulo esta basado en mas de 30
entrevistas realizadas durante el 2008 a funcionarios ptblicos, representantes de las

11. http://eitransparency.org/.

12. Ademas de la implementacidn de la ITIE también se encuentran en Pert otras iniciativas de
este tipo. Por un lado, los dispositivos Mejorando la Inversién Municipal que difunden informacién
sobre el monto de recursos que reciben las municipalidades por concepto de canon minero y hacen
seguimiento a la forma como la municipalidad los invierte (ver http://www.mim.org.pe/acerca_
mim.php). Por otro lado, la iniciativa Vigila Peri desarrolla un sistema de vigilancia que hace segui-
miento a la industria extractiva (ver http://www.participaperu.org.pe/vigilaperu/index.shtml).

13. VerJ. PIERRE y B. G. PETERS (2000).

14. Ver concepcién del Estado y de la sociedad civil como actores heterogéneos en E. DAGNINO
y A. OLVERA ez al. (2006) o J. Fox (2000).

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 53, 2009, pp. 43-65



ANA CAROLINA GONZALEZ ESPINOSA
CONTROL CIUDADANO A LA GESTION DE LAS REGALIAS: 47
¢NUEVAS CONDICIONES DE GOBERNANZA EN EL SECTOR PETROLERO COLOMBIANO?
empresas y de la sociedad civil ante los comités departamentales de C6rdoba y Sucre.
En este sentido, el andlisis se deriva principalmente del estudio de estos dos comités
aunque los diferentes actores entrevistados hicieron mencién de su trabajo en el mar-
co de otras experiencias como el CSIR Arauca y Huila.

II. LA CONSTRUCCION DEL PROBLEMA DE LAS REGALIAS

Antes de estudiar los dispositivos de control ciudadano, es importante entender
c6mo la gestion de las regalias se inscribe como problema en la agenda publica. En efec-
to, este proceso de surgimiento del tema condiciona los términos del debate, la forma
como serd tratado y eventualmente las decisiones. Este aparte intenta estudiar los ele-
mentos cognitivos que permiten definir el asunto —issze—, los actores en juego, sus dis-
cursos y la informacion con base en la cual los construyen, partiendo de la base que no
existen problemas publicos totalmente naturales y objetivos, sino que todos son en par-
te fruto de una construccién social (Garraud, 2006: 58).

La gestion de las regalias petroleras en Colombia involucra numerosos actores, entre
los cuales estan: las empresas petroleras que pagan estas regalias; el Ministerio de Minas
y Energia que realiza las liquidaciones para el pago de las regalias de hidrocarburos;
la Agencia Nacional de Hidrocarburos que recauda estos pagos, realiza las retencio-
nes de ley y luego transfiere los recursos a las entidades publicas segin los porcenta-
jes establecidos en la ley; las entidades territoriales receptoras de regalias directas
(departamentos y municipios productores o portuarios) o del impuesto que pagan las
empresas por el transporte de los hidrocarburos; el Ministerio de Hacienda y Crédito
Pablico que recauda y administra los recursos destinados al Fondo Nacional de
Regalias®”; el Departamento Nacional de Planeacién (DNP) que coordina el registro y
control de los proyectos financiados por este Fondo; y la Contraloria General de la
Reptblica que ejerce el control fiscal de las regalias directas recibidas por los depar-
tamentos y municipios.

Sin embargo, aunque el proceso de gestién de estos recursos es complejo y con-
cierne a diferentes actores, la informacién que se ha puesto a disposicién de la opinién
ptblica ha concentrado el debate en la utilizacién y control de las regalias en el nivel
local. Por un lado, los medios de comunicaciéon han hecho eco de los maltiples escan-
dalos de corrupcién en el manejo local de las regalias. La apropiacién de los recursos
publicos por parte de los politicos y de grupos armados ilegales, la financiacién de ele-
fantes blancos, fiestas y cdcteles con las regalias han generado sin duda un rechazo masi-
vo en la opinién y han dejado entender que el problema central en la gestién de las
regalias est4 en los departamentos y municipios. En febrero de 2008, por ejemplo, un
articulo del diario E/ Tiempo sefialaba:

15. Es un fondo cuenta constituido con el remanente de los recursos no asignados directamen-
te a los departamentos y municipios productores o a los municipios portuarios (Ley 141 de 1994). Esta
adscrito al Departamento Nacional de Planeacién.
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El escindalo por la posible pérdida de 7.000 millones de pesos de regalias del Casanare
—denunciado hace una semana por el propio Gobierno— dejé en evidencia que los con-
troles instaurados en los tltimos afios se han convertido en «rey de burlas» para man-
datarios locales (E/ Tiempo, 2008b).

Por otro lado, algunos informes de las entidades del nivel central sustentan esta
aproximacién al problema. Los reportes del DNP indican que las regiones mas bene-
ficiadas con recursos de regalias no han obtenido buenos resultados en el Indice de
Calidad de Vida (1cv), lo que sugiere que los indices de mortalidad infantil, de cober-
tura en salud, educacién y agua potable no han mejorado como se esperaba®. Adi-
cionalmente, basado en el pobre incremento de los recursos locales provenientes de otros
impuestos', el DNP denuncia el poco impacto que las regalias han tenido sobre la acti-
vidad econémica de las regiones receptoras. El argumento se basa en que las regalias
deberian permitir a las regiones promover actividades econémicas diferentes a la explo-
tacién petrolera, de tal forma que el impacto futuro del agotamiento de los hidrocar-
buros no sea tan importante. Para el DNP, estos pobres resultados en los indicadores
sociales y econémicos se asocian fundamentalmente al considerable nimero de irre-
gularidades que se cometen con las regalias (los recursos son asignados a actividades
diferentes a la previstas por ley, a gastos de funcionamiento, no se destinan suficientes
recursos a las interventoras técnicas, entre otros). Otras entidades del nivel nacional,
como el programa Presidencial de Lucha contra la Corrupcién, retoman este tipo de
argumentacion'®,

Por su parte, los informes de la Contraloria muestran también el importante nd-
mero de irregularidades, muchas de ellas asociadas a corrupcién, que caracterizan la
gestion de departamentos y municipios beneficiarios. Sin embargo, sefialan otras difi-
cultades de los funcionarios locales en la elaboracion y seguimiento de los contratos,
asi como en la gestién contable e incluyen en su diagndstico los problemas ligados a la
gestion que el DNP hace de los recursos del Fondo Nacional de Regalias”. De hecho,
los roces entre este organismo de control y el DNP han sido evidentes, y esta Gltima enti-
dad también sugiere la existencia de problemas considerables en el control fiscal rea-
lizado por la Contraloria®. Con todo, desde ambas entidades la explicacién o historia

16. En 1993, los departamentos del Meta, Huila, Casanare y Arauca, principales receptores de
las regalias petroleras, se encontraban por debajo de la media nacional en el Indice de Calidad de Vida.
Diez afios después (en 2003) Meta y Huila superaban apenas el Indice de 1993; en Casanare y Arauca,
el indice se habia deteriorado. Ver ECOPETROL e7 4l. (2008).

17. Segin el DNP, el monto de los impuestos recolectados a nivel local en estas regiones sigue
apenas el promedio nacional.

18. Ver Propuesta de una Politica de Estado para el Control de la Corrupcién en http://www.anti-
corrupcion.gov.co/entidad /docs_politica/libro_preside.pdf.

19. Se critica por ejemplo la atomizacién de los proyectos del Fondo que aprueba demasiados
proyectos de montos inferiores a 500 millones de pesos. Ver J. RESTREPO y O. VELANDIA et al. (2002).

20. El DNP manifestaba, por ejemplo, que en 2007 habia transmitido informacién sobre mas de
8.000 irregularidades a la Contraloria sin que ésta hiciera todos los tramites correspondientes (ver nota
en el diario E/ Tienspo, 24 de febrero de 2008).
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causal” que prima estd ligada a la corrupcion y la falta de capacidades de los gobier-
nos locales en la gestion de las regalias.

Algunos académicos y funcionarios sefialan que los pobres resultados en los indi-
ces de calidad de vida y las dificultades tributarias de las entidades territoriales estan
también asociados a la complejidad de la normatividad que rige el uso y asignacion de
los recursos, al crecimiento de la poblacién que genera el boom petrolero y a la poca
capacidad de maniobra que tienen algunos mandatarios locales debido a la presién de
grupos armados ilegales en la zona (guerrilla y paramilitares)®. No obstante, estos argu-
mentos se tienen en cuenta sélo de forma parcial y se integran a la lectura general del
problema en términos de corrupcién e incapacidad del nivel local. De cierta forma, los
discursos del nivel central, que se perciben como mas técnicos, asociados a cifras y repor-
tes, parecen tener mas eco, e incluso legitimidad, que las consideraciones «politicas»
de los actores locales, percibidas mas como un reflejo de la defensa de intereses parti-
culares o politico-electorales.

El interés del gobierno nacional y de agencias de control por el tema indica que se
trata de un problema que nace particularmente desde el Estado. Si bien la opinién pabli-
ca puede también rechazar la gestién inadecuada de las regalias, la accién publica des-
tinada a combatirla nace sobre todo desde las instituciones piblicas nacionales y no
como fruto de un movimiento social o de la presién de grupos de la sociedad civil.
Cambios en la normatividad, modificaciones en las instituciones de regulacién y for-
macién de funcionarios ptblicos hacen parte de las medidas tomadas. Es en este con-
texto que surgen estrategias relacionadas con la promocién de la transparencia y la
rendicién de cuentas, ligadas a un control ciudadano activo sobre los recursos de rega-
lias. Es el caso de la experiencia que aborda este articulo, los CSIR, pero también de
otras iniciativas como las Auditorias Visibles, un programa del gobierno nacional que
busca hacer seguimiento a la ejecucién de los principales proyectos de infraestructura
financiados con las regalias, involucrando a los beneficiarios de dichas obras. El gran
interrogante es entonces cémo estos dispositivos reconfiguran las condiciones de gober-
nanza en la gestién de las regalias. En el siguiente capitulo se intentara darle respues-
ta a través del estudio del surgimiento y puesta en marcha de los CSIR.

III. Los COMITES DE SEGUIMIENTO Y EVALUACION A LA INVERSION DE LAS REGALIAS-
CSIR: NUEVAS CONDICIONES DE GOBERNANZA PARA VIGILAR EL USO DE LAS REGALIAS

Los CSIR nacen a finales del 2003 como una iniciativa impulsada por los 6rganos
de control del nivel nacional —Contraloria General de la Repiblica y Procuraduria

21. Una historia causal se refiere a la forma que toman las argumentaciones y explicaciones de
las politicas publicas donde «los eventos son organizados segtin un plan, son reagrupados en una tra-
ma caracterizada por relaciones causales entre las acciones». BANERJEE (1998: 193) citado por C.
RADAELLI (2006).

22. Ver, por ejemplo, el tltimo estudio sobre incidencia de los actores armados en la gestion pabli-
ca local en F. VELASQUEZ (2009).
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General de la Nacién-. Estas instituciones convocan a las empresas petroleras®, a los
gobiernos locales y a representantes de la sociedad civil en varios departamentos recep-
tores de regalias, para conformar unos comités que estarian destinados a «permitir una
accién mancomunada [...] con el propésito de velar por el buen uso de los recursos
de regalias» (Contraloria General de la Republica, 2005). Actualmente, existen cinco
comités en pleno funcionamiento en los departamentos de Arauca, César, Cérdoba,
Huila y Sucre. La conformacién de los comités varia segtin el departamento, pero en
general asisten representantes de la sociedad civil (gremios, universidades, asociacio-
nes profesionales, organizaciones sociales, veedurias ciudadanas y en algunos casos dele-
gados de los indigenas o de las mujeres), de los gobiernos locales (aunque en algunos
comités s6lo son invitados sin derecho a voto), de las empresas extractivas que operan
en la regién y de los érganos de control que actiian con voz pero sin voto.

Segun el disefio inicial de la Contraloria, los comités tenian asignadas un ndmero
importante de funciones que inclufan actividades de vigilancia a la ejecucion de obras,
de formacién de lideres sociales y funcionarios, y de difusién de informacion. Este tlti-
mo componente tenfa una gran importancia puesto que se esperaba que los comités
elaboraran informes periédicos sobre el monto, utilizacién y perspectivas de las rega-
lias en cada uno de los departamentos. Aunque actualmente se han redefinido las acti-
vidades de algunos comités y se han hecho modificaciones a su funcionamiento inicial,
se podria decir que efectivamente la principal actividad de éstos ha sido la recoleccion
de informacidn, la difusién de la misma y, en esta linea, la organizacién de audiencias de
rendicién de cuentas en las que los gobiernos locales deben informar a la comunidad
acerca del uso de las regalias. El funcionamiento de los comités es financiado por las
empresas petroleras, quienes se han encargado en muchos casos de la gestién de los
recursos y de la seleccion de los secretarios técnicos que coordinan la iniciativa.

Si bien hoy puede parecer evidente que este sinniimero de actores actiien con-
juntamente en el marco de los comités, la creacién de estas instancias debi6 hacer fren-
te a varias dificultades. Entre ellas, la reticencia inicial de las companias petroleras a
involucrarse en este tipo de iniciativas, las prevenciones de ciertos lideres sociales por
la presencia de los gobiernos locales en el comité y la poca colaboracién de algunos
funcionarios pablicos que se niegan de forma sistematica a facilitar el acceso a la infor-
macién. Como lo menciona Daniel Kiibler (2006: 17) en su articulo sobre la produc-
cién de la accién colectiva, en un contexto de interdependencia no jerarquizada, el
voluntarismo de los actores se vuelve crucial para la concrecién de resultados. ¢Qué
elementos favorecen entonces en este contexto, aparentemente conflictivo, el surgi-
miento de una accién conjunta? Aunque estas acciones son a menudo el resultado de
un sinntimero de elementos, se destacan aqui tres factores fundamentales en la crea-
cién y puesta en marcha inicial de los CSIR. Se trata de aspectos que también pueden

23. Es importante mencionar que la iniciativa no se plantea solamente para el sector petrolero
sino también para las regiones que reciben regalias provenientes de gas, carbon y otros minerales como
el niquel.
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ser entendidos como indicadores de cambio en las condiciones de gobernanza de la
gestion de las regalias.

II1.1. Fortalecer el control fiscal: la interaccion entre los érganos de control y la sociedad civil

En primer lugar, existe un diagndstico compartido segtn el cual los controles inter-
estatales y en particular el control fiscal ejercido por la Contraloria resultan insuficien-
tes para prevenir la corrupcién y las demds irregularidades en la gestion de las regalias.
En efecto, el control ejercido por esta entidad publica es posterior y selectivo, lo que
indica que no se puede controlar todo y que una vez se descubre la irregularidad ya es
demasiado tarde*. L.a mayoria de los actores entrevistados que participan en el CSIR com-
parten este argumento y muchos de ellos incluso denuncian la pasividad de los 6rganos
de control, asi como la falta de capacidad y/o de voluntad para tramitar las denuncias®.

Mis alla de la gestion de las regalias, esta problemdtica parece caracterizar, segiin
los estudios de Guillermo O’Donnell (1998), las democracias latinoamericanas. Para
él, existe una debilidad crénica de los pesos y contrapesos al interior del Estado, lo que
denomina accountability horizontal®. La respuesta es entonces, en muchos casos, una
activacion de la sociedad civil que entra a vigilar la gestion de sus gobernantes y a exi-
girle a las instituciones publicas que cumplan con las normas y que den resultados. Se
multiplican asi iniciativas que Enrique Peruzzotti y Cristina Smulovitz llaman de accoun-
tability social”. Aplicando este andlisis a la gestién de las regalias colombianas, podria
decirse que la debilidad de la accountability horizontal (en este caso del control fiscal)
suscita un llamado a la ciudadania y la accountability social.

Este nuevo papel de la sociedad civil en el control de las regalias, como elemento
de nuevas condiciones de gobernanza, genera algunas preguntas. ¢Se trata de transfe-
rir la funcién de vigilancia, tradicionalmente en manos del Estado, a la sociedad civil?
Dadas las expectativas que se tienen de los comités —difusién de informacién sobre la
gestion publica, promocién del control ciudadano, transferencia de denuncias a los 6rga-
nos de control—-, algunos se preguntan si estos dispositivos no funcionarian mas como

24. Un control posterior implica que se realiza cuando los recursos ya han sido asignados y eje-
cutados (por ejemplo, los contratos ya ejecutados). Un control selectivo implica que no se controla la
utilizacién de la totalidad de los recursos (por ejemplo, de todos los contratos) sino que se hace una
seleccién de sélo aquellos que pueden implicar mayor riesgo.

25. La mayoria de los actores entrevistados hicieron declaraciones en este sentido.

26. La expresion accountability es a menudo traducida en espafiol por rendicién de cuentas y
se inscribe en la temdtica sobre el control al poder. En este marco, existen tradicionalmente dos tipos
de control sobre la administracién ptblica: 1. Los efectuados por el Estado mismo (agencias de con-
trol, cortes o mecanismos de control interno, entre otros), también llamados accountability horizon-
tal. 2. Los efectuados a través del voto por los mismos ciudadanos que deciden premiar o castigar la
gestion de sus gobernantes, también llamados accountability vertical.

27. Mecanismos no electorales de control de las autoridades politicas, desarrollados por una
multiplicidad de asociaciones ciudadanas, movimientos sociales o medios de comunicacién. Ver E.
PERUZZOTTI y C. SMULOVITZ (2006).
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apéndices de la Contraloria. Sin embargo, mds que reemplazar al Estado, podria afir-
marse que los CSIR promueven una vision cooperativa de la interaccién entre la socie-
dad civil y los 6rganos de control. Tanto en la propuesta inicial de estos Gltimos, como
en el discurso de los actores locales, los CSIR se posicionan como aliados de esta insti-
tucién. Se trata entonces de una visién cooperativa y no de competencia entre los comi-
tés y esta institucién del Estado. De hecho, existe un énfasis constante, en particular
por parte de los funcionarios de la Contraloria, en que los comités no tienen facultad
para investigar las irregularidades cometidas con los recursos de las regalias, ni de san-
cionar a los responsables de dichas faltas. Estas competencias son exclusivas de los 6rga-
nos de control y los CSIR s6lo deben entonces alertarles o transmitirles las denuncias
correspondientes. Asi, para la mayoria de los miembros, los comités son la forma que
tienen estas instituciones de realizar labores de prevencion y de multiplicar la vigilan-
cia, dada la selectividad de su control. Un funcionario de alto rango de este organismo
declaraba, por ejemplo, que la tinica manera de mejorar el control era con la partici-
pacién de los ciudadanos, que permitia multiplicar la vigilancia®.

Adicionalmente, los CSIR podrian contribuir a relegitimar ante la opinién publica el
papel de la Contraloria, que ha sido objeto de numerosas criticas y hasta de escandalos
de corrupcién por complicidad con las autoridades locales”. Por otro lado, se espera
que la difusion de informacion sobre el monto y uso de las regalias pueda influenciar
las intenciones de voto de los electores, de forma que sea a través de este mecanismo
electoral (accountability vertical) que se sancione o premie la gestiéon que los gober-
nantes hacen de estos recursos. De esta forma, el control ciudadano (accountability
social) por medio de los CSIR busca sobre todo fortalecer los mecanismos tradiciona-
les de control (accountability horizontal y vertical).

II1.2. El referencial de la participacion y su puesta en marcha a nivel local: la interaccion
entre las autoridades locales y la sociedad civil

En esta linea, cabe sefialar que el llamado a la ciudadania tiene eco también por-
que se produce en el marco de un contexto propicio. La participacién ciudadana y la
responsabilidad de los funcionarios piiblicos son principios centrales de la Constitucién
colombiana de 1991. Diversos instrumentos de participacién son ademds incorpora-
dos como derechos en la Carta Magna (derecho de peticién, revocatoria del manda-
to, accién popular, entre otros). La legislacién colombiana incluye también diferentes
mecanismos de fiscalizacidn y vigilancia de la gestién piblica. Dentro de ellos cabe
destacar las veedurias ciudadanas que funcionan desde la década de 1980 y que fue-
ron definidas por la Ley 850 de 2003 como mecanismos democraticos que permiten

28. Entrevista con un funcionario de la Contraloria de Bogot4, 3 de marzo de 2008.

29. Las mediciones de Transparencia por Colombia para el afio 2003-2004 mostraron que el
56,3% de las contralorias departamentales estaban en un nivel alto o muy alto de riesgos de corrup-
cién. Ver TRANSPARENCIA POR COLOMBIA (2004b).
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a los ciudadanos u organizaciones sociales el ejercicio de la fiscalizacion sobre la ges-
tién publica. En el marco de estos dispositivos juridicos y aunque con dificultades,
una gran variedad de iniciativas de veeduria o control ciudadano se ponen en marcha
en el pafs.

Esta valoracién de la implicacién de los ciudadanos en los asuntos publicos se ins-
cribe en una tendencia general de promocién de la participacion tanto en América Latina
como a nivel internacional. Algunos autores como Loic Blondiaux e Yves Sintomer
(2002: 19-20) hablan incluso de un «imperativo de deliberacién» que se aplica a las poli-
ticas publicas actuales. Dicha reivindicacién recubre actores muy diferentes:

En todas partes, en el mundo democritico, los actores y observadores de la politica —lide-
res de partidos, asociaciones civicas, organizaciones financieras internacionales, militantes
de base, ciudadanos, periodistas e investigadores— han descubierto las bondades del con-
cepto y han adherido a la causa de la participacién y la rendicién de cuentas (Schedler,
2004: 8).

Incluso de acuerdo con las teorfas de la Nueva Gestion Publica (New Public Ma-
nagement) que se imponen en los procesos actuales de modernizacién del Estado (Hood,
1998), la participacién ciudadana constituye un elemento importante para la adminis-
tracion de los asuntos publicos. En este contexto, si los 6rganos de control colombia-
nos promueven iniciativas de participacion y vigilancia ciudadana es también porque
saben de la receptividad que pueden encontrar y porque dicha promocién forma par-
te de sus funciones™. En consecuencia, siguiendo los analisis de Pierre Muller, podria-
mos afirmar que la experiencia de los CSIR se basa en un referencial global’, el de la
participacion ciudadana, que se convierte en referencial sectorial en el caso del control
a las regalias. En otras palabras, aunque existen condiciones estructurales, como la debi-
lidad de los controles interestatales, que permiten el surgimiento de los comités; éstos
nacen también porque siguen la «moda» de la implicacién de los ciudadanos.

No obstante, es necesario aclarar que la existencia de este referencial no es garan-
tia de que todas las instituciones estatales o todas las organizaciones sociales reciban
con beneplacito la idea de los CSIR. La existencia de relaciones conflictivas entre las auto-
ridades locales y algunas organizaciones sociales dificulta el ejercicio. Por un lado, los
funcionarios publicos e incluso ciertos actores de la sociedad civil manifiestan una pro-
funda desconfianza frente a las veedurias ciudadanas. Se dice a menudo que los vee-
dores son instrumentalizados por los enemigos politicos de la administracion local para
obstaculizar la gestién, haciendo falsas denuncias y escandalos, o que sélo buscan pre-
sionar a la administracién local para obtener contratos o beneficios particulares. En este

30. La Ley 134 de 1994 indica que las agencias de control deberdn involucrar a la comunidad
en sus tareas de control fiscal.

31. El referencial es una imagen cognitiva, una visién del mundo y de la realidad a partir de la
cual los actores organizan sus percepciones de un problema, confrontan sus soluciones y definen las
propuestas de accién. En P. MULLER (2006: 62).
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contexto, los funcionarios publicos locales ven pocos incentivos para facilitarles a los
veedores el acceso a la informacion, a pesar de que éste sea un derecho constitucional.

Por su parte, en la sociedad civil existe también una profunda desconfianza hacia
las autoridades locales. Esta forma parte de una tendencia general en las democracias
occidentales a la que se ha querido responder en parte a través de la promocién de la
descentralizacién y de la participacién ciudadana. Sin embargo, el 70% de los colom-
bianos desconfian o confian sélo parcialmente en sus alcaldes y autoridades locales™, un
fenémeno que se amplia especialmente en las regiones de los CSIR por la proliferacion
de escindalos de corrupcién que denuncian la complicidad de algunos lideres politi-
cos locales con grupos armados ilegales”. En consecuencia, algunos actores de la socie-
dad civil convocados a participar en los CSIR rechazan la participacion de las autoridades
locales como miembros. Por un lado, temen una instrumentalizacién del dispositivo por
parte de los gobernantes; un temor que se acrecienta por las tentativas de algunos fun-
cionarios publicos de utilizar las audiencias de rendicién de cuentas convocadas por
los comités como medios de propaganda politica. En efecto, en la realizacién de algu-
nos de estos eventos, los funcionarios han tendido a olvidar los compromisos contrai-
dos con los miembros del CSIR en términos de la metodologia a utilizar, la informacion
a presentar, entre otros. En su lugar, han convocado a sus aliados politicos, familiares
y amigos a asistir a las audiencias, convirtiéndolas en «comité de aplausos»*. Por otro
lado, algunos miembros del comité sefialan que la presencia de representantes de los
gobiernos locales en el comité dificulta las labores de vigilancia y anlisis de informa-
cién por su doble condicién de juez y parte. La reivindicacién no es exclusiva a los CSIR,
autores como Nuria Cunill (2000) alertan sobre los riesgos que la participacion del
Estado implique una pérdida de autonomia para estos dispositivos. Con base en estos
argumentos, los CSIR de Arauca, Cérdoba y Sucre decidieron que las autoridades loca-
les no serfan ya miembros del comité sino que podrian asistir como invitados.

A pesar de estas diferencias —o justamente porque ellas existen—los comités se pre-
sentan como un posible escenario de colaboracién reciproca entre gobiernos locales y
sociedad civil. Por un lado, varios representantes de organizaciones sociales indican tam-
bién que la realizacién de las actividades de formacién, promocién de la participacién
y la misma recoleccién de informacién se dificulta si no se cuenta con el apoyo de las
autoridades locales. En Sucre, por ejemplo, la gobernacién ha facilitado el acceso a la
informacién y ha servido de intermediaria con las municipalidades del departamento
invitdndolas a colaborar con el CSIR. Para algunos actores sociales, es esta colaboracién
la que reafirma el cardcter preventivo y no punitivo del comité.

32. DANE (2007).

33. Elfenémeno que en Colombia se conoce como «parapolitica». Un proceso que empieza par-
ticularmente en 2006 cuando la Corte Suprema acusa a tres miembros del Congreso de tener relacio-
nes con grupos paramilitares. En abril de 2008 ya eran 66 congresistas y mas de 60 funcionarios del
nivel local los investigados.

34. Es la expresion utilizada por varios miembros de los comités.
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En consecuencia, la puesta en marcha de los CSIR estd mds en linea con la vision
seglin la cual el éxito de estas iniciativas de participacién depende de «una forma de
interaccion efectiva entre la sociedad civil y el Estado (y donde) los resultados mas efi-
caces se producen cuando las dos partes participan activamente» (Ackerman, 2004: 7).
En este sentido, aunque las reticencias de los funcionarios locales a este tipo de ejerci-
cios atin sean importantes, una relacién de cooperacion con los CSIR empieza a abrirse
campo. Su presencia en los comités y el compromiso que han adquirido de poner la
informacién de las regalias a disposicién de los mismos, aunque no siempre se cumpla,
indica un posible cambio en la interaccién entre estos actores.

II1.3. El nuevo papel de las empresas petroleras: la interaccion entre instituciones piblicas,
sociedad civil y sector privado

Un tercer elemento clave en el surgimiento de los CSIR es el nuevo papel que adquie-
re el sector privado. Las empresas petroleras son hoy actores claves de su puesta en
marcha. En efecto, el liderazgo de la industria en la experiencia no esta dado solamente
por la financiacién que aporta al dispositivo sino por su participacion activa en el comi-
té. Si bien no todas las empresas ejercen el mismo papel, llama la atencién su intervencién
en el marco de iniciativas tradicionalmente relacionadas con organizaciones sociales.
¢Cémo los actores del sector privado deciden implicarse en los asuntos publicos, sobre
todo teniendo en cuenta su reticencia inicial a intervenir en la gestién publica de las
regalias? ¢Como reciben esta intervencién las autoridades locales y las organizaciones
sociales, algunas de las cuales han mantenido relaciones conflictivas con la industria
petrolera?

En primera instancia, hay que resaltar que existe un cambio en la forma como el
sector privado ve su papel en los asuntos ptiblicos. Hasta hace poco, y es atin la vision
de algunas empresas petroleras, las compafifas consideraban que su papel en la admi-
nistracién de las regalias se limitaba a pagar estas compensaciones. Aunque rechazaran
el uso inadecuado que se hiciera de éstas, pensaban que toda incidencia sobre su ges-
tién publica estaba fuera de su foco de accién. Todos los representantes de empresas
extractivas entrevistados apoyan este argumento y uno de ellos declaraba que crefan
que su papel era exclusivamente el de pagar lo que la ley les exigia: hacian su trabajo
y pagaban las regalias e incluso promovian algunas acciones sociales adicionales, pero
la gestion publica de los recursos o su control estaba por fuera de lo que consideraban
su responsabilidad®. Asi, la idea de la Contraloria fue en principio rechazada porque
se percibia como una forma de «suplantar al Estado» o cumplir una funcién que corres-
ponde a los 6rganos de control. Adicionalmente, un dispositivo destinado a sefialar

35. Citado por WORLD BANK (2004: 13).
36. Entrevista con uno de los representantes de las empresas extractivas realizada el 13 de mar-
z0 de 2008 en Bogota.
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irregularidades en la gestién publica podia poner en riesgo las relaciones de las empre-
sas con las autoridades locales. ¢Qué hizo que las empresas cambiaran de opinién?

Primero, se debe mencionar que bajo la administracién de Antonio Hernandez
Gamarra, la Contraloria habia venido ganando una buena reputacién, y la labor que
cumplieron los funcionarios de esta entidad para convencer a las empresas que los CSIR
no serfan un apéndice de esta institucion fue importante. Ademds de este elemento
coyuntural, la intervencién de las empresas parece estar ligada a la implementacién de
los principios de la responsabilidad social empresarial (RSE)”. De hecho la RSE est4 con-
signada como principio rector en el reglamento de los comités. Su mencién también es
recurrente en los discursos de los representantes de las empresas que indican como bajo
los nuevos estandares de la RSE sus compafiias ya no pueden permanecer impasibles
frente a los importantes problemas de corrupcién con las regalias. Algunos incluso
hablan de ciudadania corporativa y de cémo el control de los asuntos piblicos les con-
cierne como ciudadanos. Por lo demds, no hay que subestimar la influencia que pue-
den tener algunos discursos e iniciativas internacionales sobre la forma de actuar de las
empresas. Muchas de ellas hacen parte del Pacto Global o mencionan la Iniciativa por
la Transparencia en la Industria Extractiva en sus argumentaciones.

No obstante, un elemento fundamental en la participacién de las empresas es la
evaluacion, en términos de racionalidad econémica, que hacen de la iniciativa. Dentro
de esta misma ldgica de la RSE pero también a partir de las nuevas aproximaciones a
la gestion de conflictos, el bienestar de los habitantes de las zonas donde trabajan las
compafiias se ha convertido progresivamente en un aspecto a tener en cuenta en la
evaluacién de los riesgos de las empresas. En Colombia, algunos estudios muestran,
por ejemplo, que una de las principales fuentes de vulnerabilidad sobre la viabilidad
operacional y la reputacién de las compaiiias tiene que ver con la corrupcién en la
gestion de las regalias, puesto que la poblacién local se vuelca hacia las empresas en
busca de respuestas®. En efecto, muchos representantes de las compafias se quejan
del poco impacto que tienen las regalias en sus zonas de operacion y de los costos
adicionales que implica satisfacer las demandas de una poblacién pobre con acceso
limitado a los servicios sociales, que se convierte ademads en blanco perfecto para gru-
pos armados ilegales. En términos de la reputacién, que como parte del capital inma-
terial de las organizaciones se convierte en factor de competitividad®, los representantes
de las companias indican que la ineficiencia en la gestion de las regalias refuerza la
percepcion de que la industria «despoja» a la poblacién de sus recursos sin dar nada
a cambio. Segin ellos, esto genera un descontento social que las empresas deben
enfrentar no s6lo ante la poblacién local sino ante la opinién piblica en general, por

37. LaRSE es la integracién voluntaria, por parte de las empresas, de preocupaciones sociales y
ambientales a sus actividades comerciales y sus relaciones con los stakeholders (COMISION EUROPEA,
2001).

38. Ver estudios elaborados por la firma TRUST: http://www.trust.com.co/.

39. Ver M. CAPRON y F. QUAIREL-LANOIZELEE (2004).

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 53, 2009, pp. 43-65



ANA CAROLINA GONZALEZ ESPINOSA
CONTROL CIUDADANO A LA GESTION DE LAS REGALIAS: 57
¢NUEVAS CONDICIONES DE GOBERNANZA EN EL SECTOR PETROLERO COLOMBIANO?
la imagen negativa que se genera de la industria. Algunos entonces entienden los CSIR
como una inversién razonable®.

Por su parte, las autoridades locales no perciben en principio esta participacién de
las empresas como problematica, porque ellas mismas son incluidas como miembros
de los dispositivos*. Adicionalmente, en la puesta en marcha de los comités, la indus-
tria y otros miembros intentan evitar a toda costa la «politizacién» del dispositivo, es
decir, su instrumentalizacién por parte de adversarios de la administracion local para
hacer denuncias politicas. En esta 16gica, se evitan incluso las labores de denuncia de
irregularidades inicialmente planteadas en los reglamentos de los CSIR, y se privilegian
las actividades de recoleccién y difusién de informacién general sobre las regalias —rea-
lizacién de audiencias, boletines de informacidn, entre otros—. Esta aproximacién al con-
trol ciudadano centrada en la informacién esta también ligada a un tratamiento técnico
de la misma. Se trata de lidiar con presupuestos, ejecuciones presupuestales o contra-
tos, cuya comprension no es siempre tarea ficil; por esta razén algunos actores men-
cionan la necesidad de desarrollar metodologias estandarizadas®. En esta concepcién
técnica de la iniciativa va implicita la voluntad de mantenerse por fuera de las contro-
versias politicas y evitar todo conflicto con las autoridades locales, una de las razones
por las cuales los CSIR parecen abandonar la idea de denunciar irregularidades.

Los CSIR se configuran asi como dispositivos de control ciudadano de tipo geren-
cial, con un fuerte énfasis en la recoleccién y difusién de informacién, con una apro-
ximacién mds técnica que politica del control, con un enfoque colaborativo de la relacién
entre actores y con unos objetivos centrados en la eficiencia y eficacia de la accién puabli-
ca. En este sentido, podrian ser entendidos como interfaces de comunicacién o de cola-
boracién informativa, en la tipologia construida por Ernesto Isunza, donde el Estado
y la sociedad se informan mutuamente, sin que existan de por medio acuerdos vincu-
lantes (Isunza Vera, 2006).

Entre quienes representan a la sociedad civil en los comités, esta visién del moni-
toreo ciudadano no es totalmente compartida. Para algunos, el verdadero control ciu-
dadano debe implicar una denuncia activa de las irregularidades en la gestion de las
regalias y un seguimiento mas sistematico de la inversién ptiblica. Ademas, algunos per-
ciben que el liderazgo de la industria constituye un obsticulo para la autonomia del
comité y la razén de los limites impuestos en el ejercicio del control, especialmente, por-
que sefialan la existencia de un conflicto de interés de las empresas derivado de su nece-
sidad de mantener buenas relaciones con las autoridades locales. Aunque este discurso
es menos tenido en cuenta al interior del dispositivo y muchos de quienes lo defienden
se han retirado de la iniciativa, los actores sociales han logrado en algunos casos neu-
tralizar la primacia de las empresas en los CSIR. En uno de los comités, por ejemplo, se

40. Esta expresion se desprende de la reflexion realizada en el marco de la Junta Directiva de
una de las companias participantes.

41. Se han presentado algunos casos en que las autoridades locales desconfian de la iniciativa,
pero los roces no son significativos.

42. ECOPETROL; CORPORACION FINANCIERA INTERNACIONAL (2007).
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exigi6 la reduccién del ntiimero de representantes de las empresas petroleras; en otros
casos se logro incluir, dentro de los nuevos reglamentos sobre las funciones del comi-
té, labores mas activas de seguimiento a obras ptblicas. Las empresas, a su vez, han
entendido poco a poco la importancia de ceder en algunas de estas reivindicaciones y
han ampliado la visién inicial que tenian de los alcances del dispositivo.

De esta forma, se desarrolla una iniciativa en la que, ademads de las organizaciones
sociales y los representantes de las instituciones puiblicas, participa el sector privado y
en particular las compafias. Como escenarios de negociacién, los comités reproducen
los conflictos existentes entre los diferentes actores en juego pero permiten también
una interaccién mas dindmica entre actores del Estado, del mercado y de la sociedad
civil (ver Grafico 1).

GRAFICO I. EL CSIR EN EL CONTROL A LA REGALIAS

Estado
Gobierno Organos de
Nacional Control
Nivel
Nacional :
Nivel Local L Gobiernos locales \\
y4 CSIR
‘ '
<
/ Sociedad
Organizaciones Sociedad civil organizada Empresas/
Sector privado
Individuos k Ciudadanos
o—>» Accountability vertical
o——» Accountability horizontal
— > Fortalecimiento de mecanismos de accountability

Fuente: Adaptacién de la autora con base en las Interfaces socioestatales de E. ISuNza (2006).

IV. LOS RETOS UNA GOBERNANZA DEMOCRATICA: AUTONOMIA, REPRESENTATIVIDAD
Y CAPACIDAD DE INCIDENCIA DEL CSIR

Estas renovadas interacciones entre actores del Estado, de la sociedad civil y del
sector privado suscitan importantes inquietudes en términos de la autonomia y posi-
bilidades de empoderamiento de la sociedad civil, asi como sobre los alcances de estos
cambios en el sector petrolero. En aras de la creaciéon de condiciones para una go-
bernanza mds democratica, el primer desafio de estos comités estd relacionado con la
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distribucién asimétrica del poder a su interior y los efectos que esto tiene sobre sus accio-
nes. Asi, la autonomia de los actores sociales en el CSIR puede verse afectada por la inter-
vencién del Estado y del sector privado. Por un lado, existe un riesgo de transformar
un ejercicio de «control» ciudadano sobre las autoridades politicas en un proceso de
«delegacién» de responsabilidades (por ejemplo, ¢la difusién de informacién sobre la
gestion de los recursos publicos y la realizacién de audiencias de rendicién de cuentas
no son, en principio, responsabilidades de las autoridades locales?). Esto implica con-
secuencias serias en términos de autonomia puesto que se trataria de una «colabora-
cién funcional en el ejercicio de la politica y no de influencia o control sobre ella» (Cunill,
2002: 195). El problema es que en el marco de relaciones cooperativas Estado-Sociedad
se facilitan las sinergias, pero también se corre el riesgo de minimizar la capacidad cri-
tica de los activistas locales. Asi mismo, es necesario sefialar que se trata de un dispo-
sitivo de control ciudadano institucionalizado por la Contraloria, quien de antemano
establecid las reglas a aplicar y los limites sobre todos los actores, incluso los mas pode-
rosos, condicionando el tipo de acciones a realizar en el CSIR.

Por otro lado, las empresas petroleras han ocupado un papel central en la puesta
en marcha del comité. No sélo aportan el soporte financiero y logistico que facilita su
accién sino que tienen el mayor peso en las decisiones sobre quién y cémo se gestio-
nan los recursos del comité, la seleccién de los secretarios técnicos y los procesos de
reforma de los reglamentos que se realizaron mas recientemente. Para los representantes
de las empresas se trata de un liderazgo indispensable dada la fragilidad de la sociedad
civil local y la falta de compromiso de algunos actores del comité. No obstante, algu-
nos lideres sociales lo ven como una dominacién, por parte del sector privado, de una
instancia que se supone de los ciudadanos. Se enfrentan asi dos visiones de lo que debe-
ria ser el comité, espacio de concertacidén y colaboracién entre actores, o espacio de
control de la sociedad civil sobre sus gobernantes. Como est4 planteado el CSIR pare-
cerfa buscar los dos objetivos, lo que dificulta la comprensién del dispositivo. Pero mas
alla de este debate, hay que resaltar que las condiciones materiales e institucionales en
el marco de las cuales actian las empresas petroleras pueden poner el riesgo la auto-
nomia del comité. Debido a la posicién que tienen estas empresas en la economia local
(por ejemplo, como principales empleadores en algunos casos) y a su papel privilegia-
do en el CSIR, de acuerdo con las reglas disefiadas por la Contraloria, su capacidad para
delimitar las acciones del comité es significativa. La exclusién de actividades de denun-
cia en las funciones de algunos CSIR pareceria ser m4s fruto de la imposicién de las empre-
sas, que temen la politizacién del comité y los conflictos con las autoridades locales que
se derivan de las denuncias, que fruto de una negociacién equilibrada entre todos los
miembros del comité. En consecuencia, el riesgo de que intereses o visiones particula-
res limiten los alcances del dispositivo es importante.

Un segundo desafio de los comités tiene que ver con la capacidad de incidencia de
la sociedad civil. En primer lugar, la posibilidad de tener influencia sobre los actores
institucionales locales depende de la legitimidad de los CSIR y de la representatividad
de los miembros del comité. Convocados por la Contraloria, los actores que participan
parecerian representar, en una aproximacién neocorporativista (Bacque y Rey ez al.,
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2005), diferentes sectores de la sociedad local. Sin embargo, en su actuacién y discut-
sos, los miembros del CSIR hacen mas referencia a las organizaciones de donde provie-
nen, lo que conduciria a pensar que representan «fuerzas organizadas de la sociedad
civil» (Bacque y Rey et al., 2005: 19). Pero el nuevo reglamento de algunos CSIR tam-
bién establece que el comité estd compuesto por personas de buena voluntad, lo que
lleva a preguntarse si se trata entonces s6lo de personalidades locales reconocidas pero
sin mayor vinculo con las organizaciones o sectores que se supone representan. En efec-
to, aparte de algunas experiencias aisladas, no existen canales permanentes a través de
los cuales estos miembros rindan cuentas a sus sectores u organizaciones sobre su actua-
cién en el marco del comité. La mayor dificultad reside en que no existen criterios cla-
ros para establecer quiénes deberfan ser miembros del comité; ¢por qué no invitar a
representantes de las comunidades ubicadas a proximidad de la actividad extractiva?;
¢por qué privilegiar organizaciones sociales profesionalizadas o asociaciones profesio-
nales? Algunos comités han comenzado a incluir a representantes de las comunidades
indigenas y de las mujeres, aun asi permanece la pregunta sobre los criterios a través
de los cuales el comité puede invitar a unos actores y a otros no, y con ello el riesgo de
minar la capacidad de inclusién de los CSIR.

La legitimidad de los CSIR descansa ademis, segtin lo han dispuesto los mismos comi-
tés, en su neutralidad politica. Sin embargo, los actores de la sociedad civil en los CSIR
no son «neutros». Muchos de ellos podrian tener conflictos de interés porque ellos o
sus organizaciones tienen, han tenido o desearian tener contratos con la administracién
publica local que es una de las principales fuentes de recursos en la economia local.
Otros han participado en el pasado en organizaciones politicas y/o tienen afinidades
en uno u otro sentido con los politicos locales. Asi, la pretension de «despolitizar» el
comité o de separar sociedad civil y sociedad politica pareceria improbable. La pre-
gunta es, ademas, si seria deseable. En efecto, es importante evitar que intereses parti-
culares obstruyan la vision del interés general que debe regir la accién del CSIR.

Sin embargo, siguiendo el argumento de Evelina Dagnino, la idea misma de con-
cebir la sociedad civil como apolitica es la expresion de un discurso de la participacion
que sélo busca la eficiencia de las politicas ptiblicas, pero que limita el empoderamiento
real de los actores sociales y su capacidad para poner sobre la mesa temas més politi-
cos y menos técnicos. La focalizacién del CSIR tinica y exclusivamente en la utilizacién
de las regalias por parte de los gobiernos locales podria ser una manifestacion de esta
visién del CSIR. Se excluyen de la discusién otras tematicas del sector petrolero ligadas
a los derechos laborales, culturales o del medio ambiente, a la misma distribucién de
las regalias entre las diferentes entidades territoriales o al régimen que establece cuan-
to pagan las compaiias. Este fenémeno esta ligado también al papel de las empresas
en los comités y al disefio inicial del dispositivo, que hacen improbable que el CSIR pue-
da exigir cuentas también al sector privado o a las entidades del nivel nacional sobre
sus acciones.

Por otro lado, la capacidad de incidencia de la sociedad civil también se juega en
funcién de los recursos que tiene a su disposicion. Los CSIR se ubican en regiones carac-
terizadas en su mayoria por una sociedad civil frigil, fuertemente afectada por la accion
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de grupos armados ilegales. En condiciones de violencia las posibilidades de organi-
zacidn y participacion son reducidas, de manera que existe un tejido social debilitado.
A ello se suma la falta de competencias y experticia de los actores locales frente al com-
plejo mundo de la gestion de las regalias; la falta de recursos para desarrollar ejercicios
de control ciudadano y el limitado acceso a la informacién.

Por dltimo, la incidencia del CSIR se ha planteado en términos de su capacidad para
fortalecer los mecanismos tradicionales de accountability (horizontal y vertical). Sin
embargo, ello requiere, por un lado, la voluntad politica de los 6rganos de control para
procesar efectivamente la informacién y denuncias que le haga llegar el comité; por otro
lado, implica que la informacién difundida por el CSIR y en este sentido, la reputacion
y resultados de los lideres politicos locales, cuentan en la decision de voto de los ciu-
dadanos a la hora de elegir sus autoridades locales. En un contexto en el que muchas
veedurias se quejan de la poca atencién que las agencias de control otorgan a sus denun-
cias, y en el que las relaciones clientelistas y la compra de votos dominan la arena elec-
toral, la posibilidad de lograr este tipo de incidencia indirecta es muy limitada.

V. CONCLUSION

En la dltima década, la gobernanza del sector petrolero colombiano ha venido
sufriendo diversas transformaciones. En lo que concierne a este articulo, se sefiala que
el debate sobre la politica petrolera pasa a un segundo plano para dar lugar a la dis-
cusion sobre el uso que se hace de los recursos provenientes de la explotacién petro-
lera —regalias—. Se indica también que el posicionamiento de este tema en la agenda
ptblica esté ligado a los escandalos de corrupcién sobre los que los medios de comu-
nicacién hacen eco y a la manera como las entidades publicas del nivel nacional han
diagnosticado el problema. De tal forma que, a pesar de la multiplicidad de actores invo-
lucrados en la gestion de las regalias, las mayores dificultades se identifican particular-
mente en el uso que los gobiernos locales hacen de estos recursos y en la debilidad de
los controles institucionales sobre ellos.

Frente a esta problematica, se multiplican las iniciativas que hacen un llamado a la
sociedad civil, a los ciudadanos, a los beneficiarios, entre otros, para que contribuyan
a vigilar la gestién de las regalias por parte de los gobiernos locales. En este marco, se
crean los CSIR en varios de los departamentos receptores de estos recursos y se convo-
ca a diferentes actores sociales, a las empresas petroleras y a funcionarios publicos a
formar parte de los comités. La puesta en marcha de los CSIR es facilitada por la exis-
tencia de un relativo consenso frente a la existencia de controles interinstitucionales débi-
les, la legitimidad del discurso de la participacién ciudadana y una nueva concepcién
del papel del sector privado en los asuntos ptiblicos. No obstante, detras de estos fac-
tores subyacen complejas relaciones de desconfianza y conflicto entre los actores —Es-
tado, sociedad civil y sector privado— que los comités parecen replantear en términos
de colaboracién y cooperacion. Efectivamente, aunque las tensiones y la desconfianza
no desaparezcan, los CSIR constituyen un escenario de discusién en el que actores de la
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sociedad civil cooperan con los 6rganos de control para fortalecer la labor de vigilan-
cia en el dmbito de las regalias. De igual forma, autoridades locales y actores sociales
empiezan a compartir informacién sobre el tema, un elemento fundamental para la exis-
tencia de cualquier tipo de control ciudadano. Por su parte, el sector privado se com-
promete con una iniciativa ciudadana y con la bisqueda de una mejor gestién de las
regalias.

Sin embargo, estas nuevas condiciones de gobernanza suscitan importantes inquie-
tudes respecto de su componente democratico. Por un lado, la autonomia de los CSIR
puede ser puesta en entredicho por su vocacidn a seguir los lineamientos del Estado,
de la Contraloria en particular, y por el mayor poder que en el marco de los comités
parecen tener las empresas. Esta distribucion asimétrica del poder en el comité puede
limitar sus alcances, reduciendo la capacidad critica de los actores sociales que parti-
cipan, incidiendo desproporcionadamente en la decision sobre el tipo de actores que
participan en el comité, las temdticas que éste aborda y los actores a quienes se pre-
tende vigilar. Por otro lado, la fragilidad de la sociedad civil local y sus limitados recur-
sos de incidencia generan dudas acerca de las posibilidades reales de empoderamiento
que se generan con los comités.

Adicionalmente, si bien existen nuevas configuraciones en las relaciones entre acto-
res en el sector petrolero y aunque se pueda hablar de nuevas condiciones de gober-
nanza en la gestién de las regalias, es indispensable sefialar que las exigencias en materia
de transparencia y rendicién de cuentas se limitan al 4mbito de la gestion local de las
regalias y especificamente al control de esta gestion. Queda por explorar para futuros
analisis qué tanto estas dindmicas atraviesan la politica petrolera del gobierno colom-
biano a nivel macro (las disposiciones de los contratos petroleros, las relaciones entre
el Estado y las empresas), la gestion de las entidades del nivel central y las acciones de
las empresas (pago de contribuciones, proyectos sociales realizados, impacto de la acti-
vidad extractiva), temdticas que estdn por fuera del alcance de los CSIR.
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RESUMEN: El tercer choque petrolero (1999) favoreci6 las aspiraciones nacionalistas de
varios gobiernos de la regién amazdnica andina en el sector petrolero. El objetivo de este estudio
consiste en explicar los contrastes en los procesos de redisefio de los sistemas de gobernanza
petrolera entre Ecuador y Venezuela, a partir del analisis de las politicas nacionales de cada uno
de estos paises.

Palabras clave: sistemas de gobernanza petrolera, choque petrolero, politicas, Ecuador,

Venezuela.

ABSTRACT: The third oil boom (1999) supported the nationalist aspirations of some
governments in the Amazon-Andean Region. The main purpose of this article is to explain the
differences in the process of redesign of the oil governance systems between Ecuador and
Venezuela, from the perspective of the national policies of each country.

Key words: oil governance systems, oil boom, policies, Ecuador, Venezuela.
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I. INTRODUCCION!

El mercado petrolero corresponde por excelencia a un mercado globalizado en el
cual la volatilidad de los precios de este recurso impacta tanto a los paises consumi-
dores como a los paises productores. Desde el afio 1999 se asiste a un tercer choque
petrolero que se caracteriza por un alza considerable de los precios del petréleo hasta
el afio 2008%. Este fenémeno favorece el redisefio de los sistemas de gobernanza petro-
lera’ de varios paises de la region latinoamericana. No obstante, un anélisis exclusiva-
mente sectorial es insuficiente para entender la complejidad y las distintas formas de
estos procesos. El impacto del tercer choque petrolero es innegable, sin embargo, no
se traduce en la aplicacién de un solo proceso redisefiador sino en la adopcién de dis-
tintos modelos de adaptacién institucional.

El objetivo de este estudio radica por consiguiente en identificar y analizar las dis-
tintas politicas nacionales que caracterizan a los redisefios de los sistemas de gobernanza
petrolera y que explican los contrastes de los procesos. En este caso, cabe interesarse
en pafses que comparten una misma tendencia redisefiadora de caricter nacionalista
con el fin de determinar cudles son las principales condiciones politicas que originan
y dan forma a estos procesos contrastantes. Realizamos entonces una comparacién bina-
ria entre el caso ecuatoriano y el caso venezolano, cuyos gobiernos han emprendido
estos Gltimos afios una serie de esfuerzos para obtener y garantizar la soberania nacio-
nal en el sector petrolero.

Es pertinente preguntarse ¢en qué medida la teoria de double edged diplomacy ela-
borada por Putnam es relevante para explicar las mutaciones del neonacionalismo petro-
lero* entre Ecuador y Venezuela? Esta teoria explora la hipétesis del juego de doble
nivel —zwo level games—, segtin la cual muchas decisiones o politicas cuya accién impac-
ta el ambito internacional son el resultado de la interaccién entre las politicas nacio-
nales y los asuntos internacionales. Existen varios fendmenos que sélo se pueden
entender a partir de la imbricacion entre estas dos 16gicas que prevalecen hoy dia en
varios ambitos de la vida politico-econémica internacional (derechos humanos, desar-
me nuclear, comercio, entre otros). Esta teoria refleja la interaccién entre la esfera nacio-
nal y la esfera internacional como elemento de analisis y de explicacién de numerosos
fenémenos contemporaneos (Evans, 1993).

1. Elautor agradece las sugerencias de los evaluadores anénimos de Anzérica Latina Hoy, Revista
de Ciencias Sociales, cuyos aportes permitieron precisar ciertos elementos en el presente articulo.

2. En julio de 2008, el precio del barril WTT alcanza los 147,50 délares y baja a los 40,81 ddla-
res en diciembre del mismo afio (E/ Comzercio, 03-01-09).

3. Elsistema de gobernanza petrolera corresponde a la normativa institucional, a las reglas y a
las practicas que enmarcan la politica petrolera.

4. A diferencia del nacionalismo petrolero en los afios setenta, el neonacionalismo petrolero que
emerge a partir de 1999 ya no corresponde a un retiro de jure de las empresas petroleras extranjeras
sino que en este proceso de renacionalizacién de la actividad petrolera se formaliza claramente la par-
ticipacién de las compafifas transnacionales en este juego (N. ARENAS, 2008: 98-102).
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El neonacionalismo petrolero no escapa a esta regla; es el resultado de dos dina-
micas, la una perteneciente al contexto nacional, y la otra directamente relacionada al
nivel internacional. La teoria de double edged diplomacy representa no sélo un instru-
mento de analisis para explicar la emergencia del neonacionalismo petrolero en la regiéon
andina sino también para estudiar los contrastes de estos redisefios entre Ecuador y
Venezuela, en la medida en la cual pone en perspectiva la especificidad de las politicas
nacionales propias de cada uno de estos dos paises.

Primero, cabe analizar la posicién del sector petrolero desde una perspectiva eco-
némica e histdrica para establecer el contexto en el cual se insertan los redisefios de
este sector en cada ambito nacional. Segundo, es necesario estudiar los modelos de redi-
sefios de los sistemas de gobernanza petrolera prevalecientes en cada pais, que permi-
ten entender la implementacién de politicas petroleras contrastadas entre el caso
ecuatoriano y el caso venezolano. En Venezuela estamos frente a un modelo de ruptu-
ra marcado por una légica nacionalista no s6lo en reaccién al impacto del tercer cho-
que petrolero sino en oposicion directa a la época de la apertura comercial en los afios
noventa. En Ecuador la l6gica de sus politicas estd marcada més bien por un modelo
incrementalista. Tercero, es indispensable interesarse en la legitimidad de la que el
Ejecutivo —quien lidera las politicas de este sector— se beneficia para emprender cam-
bios en este sector estratégico. Este elemento se articula intrinsecamente con la legiti-
midad del propio modelo de desarrollo econémico extractivista, que se ha consensuado
en Venezuela; en cambio, en Ecuador se origina una conflictividad endémica relacio-
nada con varios sectores del pueblo ecuatoriano, en particular, los movimientos indi-
gena y ambientalista. Con tal esquema se propone entonces recalcar la incidencia de la
variable politica interna y demostrar el impacto de las diversas politicas nacionales que
desembocan en la aplicacién de procesos contrastantes en los redisefios de los sistemas
de gobernanza petrolera entre Ecuador y Venezuela.

II. PERSPECTIVA ECONOMICA E HISTORICA DEL PETROLEO EN ECUADOR Y VENEZUELA
I1.1. Especificidad del tercer chogue petrolero

Antes de poner en perspectiva la importancia del sector petrolero en Ecuador y
Venezuela, conviene primero recalcar el origen y la forma de este fenémeno, que con-
diciona, junto a las lgicas politicas propias de cada uno de estos paises, los procesos
contrastantes de los redisefios de los sistemas de gobernanza petrolera. Si bien se pue-
de observar un cambio estructural del mercado petrolero en el 2001°, es en 1999 que
aparece la tendencia general al alza de los precios internacionales del petréleo que va
a impactar el conjunto de la comunidad internacional, pues el mercado petrolero es

5. Cabe precisar que la caida de los precios del petréleo que sigue a los atentados del 11 de
septiembre de 2001 constituye un fenémeno exclusivamente coyuntural que se explica por la recesion
en el sector aerondutico.
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uno de los mejores ejemplos de lo que constituye un mercado globalizado®. El perio-
do entre estos dos afios se caracteriza por la volatilidad de los mismos (reflejada en el
grafico en Anexo 1) alternandose periodos de alza y de baja de los precios internacio-
nales del petréleo. Estos empezaron a subir con el recorte de la produccién de la opEP
en abril de 1999 en reaccién a los bajos precios de 1998 (afio en el cual el precio real
del petréleo llegd a su nivel més bajo en los dltimos 25 afios). La crisis petrolera, que
se confirma a partir del 2001, no corresponde a una restriccién por parte de la oferta
como en las crisis precedentes (1973, 1979)’, sino que se trata de un choque de la deman-
da que se explica a partir de dos factores estructurales.

Por una parte, se observa un fuerte y repentino incremento de las necesidades petro-
leras de la comunidad mundial (demanda importante en los Estados Unidos, primer
consumidor mundial, crecimiento econémico de China e India, entre otros). El impor-
tante incremento de la demanda de petrdleo de China se explica a raiz del plan 2001-
2005 del Estado chino de favorecer la compra de automéviles por los particulares con
el fin de favorecer el desarrollo econémico nacional (siendo el sector automovilistico
clave para los paises industrializados). En 2002, la venta de este tipo de vehiculos aumen-
t6 de un 44% a un 86% en 2003, lo cual repercute directamente en el consumo nacio-
nal de petréleo (Allaire, 2005). En 2003, el aumento de la demanda mundial era del
2,1%, superando asi el crecimiento promedio de los diez afios anteriores del 1,6%
(Lestrange et al., 2005: 30). Por otra parte, las incertidumbres relativas al pico de pro-
duccién —que se determina a partir de la ratio reservas/produccion— alimentan la espe-
culacién y repercuten directamente en el precio del petréleo. Dos tesis se contraponen
al respecto. Una «pesimista» que considera que el pico de produccién serd en el 2010
y otra «optimista», la de la Agencia Internacional de Energia (AIE), que considera que
éste serd en el 2037 (Lestrange et al., 2005: 17-19).

6. Entre los afios treinta y cincuenta, el consumo de petréleo se multiplicé por cuatro con la
democratizacién del automévil. Entre los afios 1945 y 1975, este recurso se convirtié en la energia domi-
nante y desde aquella época la dependencia hacia este recurso se ha intensificado hasta hoy. Con el
desarrollo de los transportes, el uso del petréleo como carburante, en el pléstico, las materias sintéti-
cas y la emergencia de los Nuevos Paises Industrializados (NPI) en la dltima parte del siglo XX, la depen-
dencia hacia el petréleo se incrementé (P. SEBILLE-LOPEZ, 2006: 5-8). Ademas, el sector petrolero esta
estrechamente relacionado con el fenémeno de globalizacion, fenémeno en el que se articulan los sis-
temas que constituyen el orden global actual que se originé en los afios setenta con la crisis petrolera
y que se consolidé con la caida del muro de Berlin y la hegemonia del sistema capitalista (A. M. CASAS,
2003: 75).

7. La guerra del Yom Kippur del 6 al 22 de octubre de 1973 provoca el embargo de los paises
arabes productores de petréleo contra los paises consumidores, con el propésito de manifestar su
oposicién a la postura norteamericana a favor de Israel; este embargo constituye el primer choque
petrolero (C. DE LESTRANGE, C. PAILLARD y P. ZELENKO, 2005: 207). La revolucién en Iran, el fin de
las exportaciones iranies de petroleo y el inicio de la guerra Irdn-Irak (el 22 de septiembre de 1980)
dan forma al segundo choque petrolero.
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I1.2. Relevancia econdmica del sector petrolero

El petréleo es el principal producto de exportacién y la primera fuente de ingre-
sos para el Estado tanto en Venezuela como en Ecuador, tal como lo reflejan las cifras
en la Tabla 1. Basdndose en el afio intermedio del periodo de estudio (1999-2008), se
enfocardn las cifras del afio 2004. En este afio, el petrdleo representa el 40% de las expor-
taciones y el 30% de los ingresos del gobierno en Ecuador; en Venezuela el petréleo
representa el 75% de las exportaciones y el 50% de los ingresos del gobierno (OLADE,
2005). Esta situacién se entiende dado que las reservas y la produccion de petréleo en
Venezuela son mucho més importantes en comparacion al caso ecuatoriano, como lo
indica la tabla siguiente.

TABLA 1. RESERVAS Y PRODUCCION DE PETROLEO EN AMERICA DEL SUR (2006)

Pais Reservas probadas de petréleo (MBBL)* | Produccién de petréleo (MBBL) | R/P (afios)
Argentina 2.586,76 240,59 10,75
Bolivia 391,40 14,88 26,30
Brasil 18.174,31 630,45 28,83
Chile 28,94 1,06 27,27
Colombia 1.506,10 193,60 7,78
Ecuador 4.464,93 195,65 22,82
Peru 354,55 28,31 12,52
Venezuela 87.035,00 1.311,00 66,39

*MBBL: miles de barriles.
Fuente: Elaboracién del autor. OLADE. http://www.olade.org.ec.energiaCifras.html.

En estos dos paises, el petréleo definid la trayectoria del modelo de desarrollo eco-
némico extractivista, razén por la cual, Ecuador y Venezuela siguen enfrentando los
problemas relacionados con la enfermedad holandesa. Se vera con mas atencién la inci-
dencia del modelo econémico basado en la actividad petrolera en cada uno de estos
dos paises en la Gltima parte del anélisis (ver apartado 1v).

I1.3. El nacionalismo petrolero

Mas alla de conocer los antecedentes del neonacionalismo petrolero en la regién
amazonica andina, el estudio de la nacionalizacién de la actividad petrolera en los afios
setenta permite subrayar un elemento fundamental que ayuda a entender los contras-
tes en los redisefios contemporineos de los sistemas de gobernanza petrolera entre
Ecuador y Venezuela. Se pondrdn en perspectiva estos procesos rediseiiadores rela-
ciondndolos con la tendencia de las politicas petroleras anteriores. En efecto, los pro-
cesos de nacionalizacién en los afios setenta no estuvieron condicionados tinicamente
por la temporalidad externa —el alza de los precios internacionales del petréleo- sino
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que se remiten a la existencia de una voluntad y de un escenario politico favorable para
la implementacién de un nuevo marco normativo y regulatorio en el sector petrolero
en oposicién directa al que prevalecia hasta el momento. M4s adelante, se demostrara
el impacto de este factor en el periodo de anilisis que corresponde. Es preciso ahora
enfocarse en la realidad del escenario petrolero en la década de los setenta.

En el caso ecuatoriano, varios elementos anteriores al primer choque petrolero refle-
jan la voluntad politica de reestructurar la gobernanza petrolera. En 1971, fue creada
la empresa petrolera nacional, la Corporacién Estatal de Petréleos del Ecuador (CEPE)
—Petroecuador desde el afio 1989-. Un afio después, tras el golpe de Estado en febre-
ro de 1972, Gustavo Jarrin Ampudia, entonces ministro de los Recursos Naturales en
el gobierno militar de Guillermo Rodriguez Lara, empezé a emprender una politica
nacionalista que desembocé en 1976 con la cesién de los activos de Gulf Oil en Ecuador
(Fontaine, 2003: 71-72).

En 1975, en Venezuela fue creada la compaiifa Petroven (la futura Petréleos de
Venezuela S.A.). A pesar de que la crisis petrolera mundial exalté el nacionalismo vene-
zolano que desembocé en la aplicacién de la revolucion estatista del primer mandato
de Carlos Andrés Pérez (1974-1979), esta tendencia nacionalista emergi6 en la déca-
da anterior, precisamente con la creacién en 1967 de la empresa publica Corporacién
Venezolana de Petréleo (CVP) cuyo fin era de «venezolanizar» la industria petrolera,
y constituia de hecho un paso hacia la nacionalizacién de esta actividad (Arenas, 1999:
21). Con la cvp, el desarrollo de las nuevas zonas petroleras se convirtié en monopo-
lio del Estado venezolano. Las multinacionales ademads no vieron renovadas sus con-
cesiones a principios de la década de los setenta, lo que era permitido por la ley de
1943 que estipulaba que estas mismas compafias podian renovar sus concesiones a
mitad del periodo para otros cuarenta afios (Espinasa, 2005: 72).

De aqui se desprende que la nacionalizacién no puede entenderse como un acto
soberano tinico de un gobierno especifico, sino que es el resultado de multiples pro-
cesos, no casuales, que Venezuela efectivamente liderd a nivel internacional, hasta por
lo menos la fundacién de la OPEP en 1960 (Espafa et al., 2002: 47). Se vera a conti-
nuacién que esta relacién sigue siendo imprescindible para entender los procesos con-
trastantes de los redisefios de los sistemas de gobernanza petrolera entre Ecuador y
Venezuela hoy dia.

III. DOS MODELOS DE ADAPTACION INSTITUCIONAL CONTRASTANTES
II1.1. Un modelo de ruptura versus un modelo incrementalista

Tal como se indicé en la introduccién al presente estudio, no existe la aplicacién de
un solo proceso redisefiador de los sistemas de gobernanza petrolera entre Ecuador y
Venezuela sino la adopcién de distintos modelos de adaptacién institucional. Si bien estos

procesos se inscriben en una tendencia similar —neonacionalista— las modalidades de cam-
bio difieren de un pais al otro. La incidencia del tercer choque petrolero es relevante en
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los dos casos, sin embargo, ejerce una amplitud distinta. En Ecuador el modelo redi-
sefiador es incrementalista en comparacion al modelo de ruptura en Venezuela que se
origin6 no sélo a partir del alza de los precios internacionales del petréleo sino mas
bien en reaccién al sistema de gobernanza petrolera anterior, implementado en el perio-
do de la apertura comercial en los afos noventa. En efecto, el redisefio de las politicas
petroleras no sdlo corresponde a un mecanismo corolario al tercer choque petrolero
sino a una innovacién politica en ruptura con la dindmica anterior —privatizadora— de
la gobernanza petrolera. Este fenémeno es ejemplar e innegable en el caso venezolano.

En su primera rueda de prensa como presidente en la madrugada del 7 de diciem-
bre de 1998, Hugo Chavez se centra en el petréleo ratificando su discurso nacionalis-
ta preelectoral (Al-Shereidah, 2006: 137). Cabe precisar que, en 1998, la candidatura
de Hugo Chavez fue sostenida por la coalicién del Polo Patriético que agrupa al
Movimiento v Republica (MVR), Patria para Todos (PPT), el Movimiento al Socialismo
(MAS) y el Movimiento Electoral del Pueblo (MEP). Segtn este partido, la politica petro-
lera de un pais exportador de petréleo debe fundamentarse en dos orientaciones. Por
una parte, el Estado debe regular la produccién del petréleo con el fin de conservar
un recurso no renovable y por otra debe garantizar que la Nacién reciba una retribu-
ci6én de parte de las companias que explotan este recurso. La nueva Ley Orgénica de
Hidrocarburos del 2001 del gobierno de Hugo Chavez institucionaliza la concepcién
de la politica petrolera defendida por el MEP, siendo el redactor principal de esta ley el
ministro Silva Calderén, uno de los miembros fundadores de este movimiento. El aumen-
to de la participacion estatal y de un modo general de las regalias del 16,66% al 30%
introducido por la nueva ley constituye un primer paso importante para que el Estado
venezolano retome el control de la gestién de la industria petrolera en el pais (Moya,
2005: 477-491).

Cabe recordar que en 1998 los precios internacionales del petréleo alcanzaron
un nivel récord muy bajo en los dltimos 25 afios. La posicién del MEP no estuvo con-
dicionada por el alza de los precios del petréleo sino por la ola privatizadora en la
década de 1990. La apertura petrolera se tradujo tanto en Venezuela como en otros
paises de la regién latinoamericana en una dependencia financiera y tecnolégica hacia
las multinacionales extranjeras que se beneficiaban en la actividad petrolera de unas
prerrogativas mayores a las del propio Estado. Las normativas legales de aquel perio-
do priorizaban de hecho los intereses privados sobre los intereses del Estado.

Este proceso se inicié en Venezuela en el segundo mandato de Carlos Andrés Pérez
en 1992. Posteriormente fue reiniciado a partir del afio 1994 a raiz de los intentos gol-
pistas. Se firmaron 3 rondas y 33 acuerdos con empresas de 14 paises entre 1992 y 1997.
En 1994 seleccionaron 10 dreas para la exploracién y produccién de crudos livianos y
medianos inicidndose de este modo la exploracién y produccién compartidas en el pafs.
También se implementaron las asociaciones estratégicas para la explotacién del crudo
extra pesado de la Faja del Orinoco. La apertura comercial se enmarca en la tenden-
cia globalizadora de liberalizacion y de privatizacién del mercado. En efecto, este fend-
meno no es sélo latinoamericano sino global. La Carta Europea de la Energia de 1991
define una politica energética basada en los intereses de los paises consumidores. Esta
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carta desemboca en 1994 en el Tratado Sobre la Carta de la Energia (TSCE) que no sélo
se limitarfa a Europa sino que deberfa extenderse a nivel mundial de manera anéloga
a las normas de la Organizacién Mundial del Comercio. La apertura comercial retoma
las directrices de este tratado que, segiin Bernard Mommer, niega el concepto de «sobe-
rania permanente sobre recursos naturales» consagrado en 1962 por las Naciones Unidas
y busca desmontar a la OPEP oponiéndose a la Declaracion sobre Politica Petrolera de
sus paises miembros promulgada en 1968 (Arenas, 2008: 106).

En el marco de este proceso, la empresa petrolera nacional Petrdleos de Venezuela
S.A. (PDVSA) se convirtié en un «Estado dentro del Estado». PDVSA constituyd por con-
siguiente el blanco de los discursos nacionalistas del candidato Hugo Chévez en su
voluntad de retomar el control de la actividad petrolera en el pais durante la campa-
fia electoral del 1998 (Arenas, 2008: 105-110). El tercer choque petrolero facilit6 de
hecho el plan del gobierno de Hugo Chévez, no obstante, éste fue elaborado e impul-
sado en reaccion al sistema de gobernanza petrolera anterior.

La situacién en Ecuador es distinta. Las normativas del sector petrolero fueron tam-
bién modificadas en el periodo de la apertura comercial. A modo de ejemplo la pro-
mulgacion de la Ley n.° 44 de 1993 consagra la disminucion de los impuestos sobre las
ganancias y la flexibilizacién del control de cambio sobre la repatriacién de los capita-
les de las empresas transnacionales con actividad en el pais con el objetivo de favore-
cer la inversién extranjera en el sector petrolero (Fontaine ez a/., 2005: 182). No obstante,
no observamos luego la implementacién de un nuevo marco regulatorio en reaccién a
la dindmica privatizadora de los noventa sino que ésta sera més bien condicionada por
el alza de los precios internacionales del petréleo. En términos de Paul Pierson (2000:
252-253), Ecuador sufre de una dependencia de la trayectoria histérica seguida pre-
viamente (path dependency) que dificulta el proceso redisefiador de su sistema de gober-
nanza petrolera.

Si bien en Venezuela el petréleo constituye la piedra angular de la revolucién boli-
variana, la situacién difiere en Ecuador en el mismo periodo (1999-2008), donde el papel
del petréleo no queda claramente definido por el Estado. Esta realidad se remite a la
ausencia de proyeccién a mediano y largo plazo de la politica petrolera debido en par-
ticular a la inestabilidad que caracteriza la vida politica ecuatoriana. El Ejecutivo lide-
ra y define la politica petrolera cuya trayectoria en el caso ecuatoriano es revisada con
cada nuevo gobierno —situacién que no se presenta en Venezuela desde la primera elec-
cién presidencial de Hugo Chévez en 1998—. En efecto, Ecuador sufrié numerosas des-
tituciones presidenciales en estos tltimos afios (Abdald Bucaram en 1997, Jamil Mahuad
en 2000, Lucio Gutiérrez en 2005) (Le Calvez, 2008: 67). Este elemento demuestra que
la temporalidad externa no permite por si sola explicar los redisefios de los sistemas de
gobernanza petrolera, pues la articulacién con el contexto politico-institucional de un
pais condiciona este proceso y se vuelve por consiguiente imprescindible para analizar
esta dindmica.

Cabe precisar que si se observa el impulso de una dindmica soberana en el sector
petrolero en Venezuela ya desde el afio 1998, en Ecuador, en el 2003 y hasta el 2005, se
mantiene una voluntad politica del Ejecutivo tendiente a profundizar la privatizacién
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en este mismo sector. El proyecto de ley denominado «Ley Organica de Racionalizacion
Econémica del Estado» remitido al Congreso por el primer mandatario, Lucio Gutiérrez,
buscaba reformar la Ley de Hidrocarburos para transferir la industria petrolera del pais
al capital privado (Llanes, 2006: 172). Se puede considerar que las aspiraciones sobe-
ranas emergen en julio de 2005 durante el mandato de Alfredo Palacio con la reforma
de la Ley Organica de responsabilidad, estabilizacién y transparencia fiscal y la des-
aparicion del Fondo de Estabilizacién y Reduccién del Endeudamiento Publico (FEI-
REP) introducida por Rafael Correa, entonces ministro de Economia y Finanzas. Esta
reforma reorienta los recursos obtenidos a partir de la actividad petrolera que ante-
riormente estaban destinados prioritariamente para el pago de la deuda externa, des-
tinandoles al bienestar social en el pais con fines productivos y sociales (CEPAL, 2005:
111). La gobernanza petrolera se orienta desde aquel afio hacia la defensa de los inte-
reses nacionales del Estado.

Con el Decreto Ejecutivo del 4 de octubre de 2007 se reforma la distribucién de
la renta petrolera® segtin el cual el 99% de las ganancias extraordinarias del petrdleo’
corresponden al Estado, poniendo de manifiesto las aspiraciones neonacionalistas del
gobierno de Rafael Correa®. Sin embargo, la gobernanza petrolera en Ecuador no cono-
ce atin un cambio radical —aunque se haya aprobado un nuevo texto constitucional en
su orientaciéon— sino que sigue enfrentando los problemas endémicos que la caracte-
rizan (dependencia de la empresa nacional Petroecuador en el Ejecutivo, falta de capa-
cidad de inversion de parte de ella”, importacion de productos derivados por falta de
infraestructura de refinacién) y carece de una trayectoria claramente establecida. De
hecho, Ecuador se caracteriza ms bien por una politica de administracién del petré-
leo manejada con una falta de proyeccién a mediano y largo plazo, lo cual difiere de
la situacién en Venezuela donde existe una politica de instrumentacién politica de este
mismo recurso. La dimensién del redisefio del sistema de gobernanza petrolera ecua-
toriano contrasta entonces con el proceso redisefiador emprendido por el gobierno
bolivariano, en particular dada la posicién distinta de cada uno en la escena petrole-
ra internacional.

8. El Banco Mundial define la renta petrolera como «la suma de todos los ingresos percibidos
por el Estado por concepto de la actividad petrolera extractiva que se realiza en el pais (con la exclu-
sién de) los impuestos y ganancias obtenidas en las actividades de refinacién y comercializacién del
petréleo y de sus derivados» (ESMAP, 2005: 61). Esta renta incluye las regalias, el impuesto a la renta,
las patentes y los pagos particulares a cada pafs.

9. Las ganancias extraordinarias del petrdleo corresponden a los ingresos petroleros que exce-
den a los planificados y presupuestados por el Estado.

10. Esta reforma completa la de la redistribucién de la renta petrolera estatal llevada a cabo por
el gobierno de Alfredo Palacio mediante la expedicién de la Ley nimero 42-2006 en abril de 2006
que consagraba el esquema «50-50» entre el Estado y las empresas transnacionales que hasta la fecha
gozaban de aproximadamente el 80% de los beneficios de la venta del petréleo.

11. Independientemente de que la empresa petrolera nacional PETROECUADOR disponga desde
el 2008 de los recursos presupuestarios indispensables para poder financiar sus planes de inversién,
la empresa sufre una crisis estructural como lo refleja el hecho de que se registré solamente una eje-
cuciéon del 32% del presupuesto establecido hasta julio del 2008 (E/ Comzercio, 03-12-08).
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II1.2. Una relacion distinta hacia el exterior

Tal como se anuncié anteriormente, el analisis del sector petrolero obedece a una
doble légica condicionada tanto por el contexto politico general de cada pais como por
la posicién de cada de uno de ellos en la escena petrolera internacional. Si bien inte-
resan las politicas nacionales como factores explicativos de los contrastes en los pro-
cesos de redisefio de los sistemas de gobernanza petrolera entre Ecuador y Venezuela,
es necesario demostrar que varias de ellas estén condicionadas por factores exdgenos
a la voluntad politica del Estado que se remiten directamente a un entorno no estric-
tamente nacional sino global.

La explotacién del petréleo y los criterios a los cuales estd condicionada esta acti-
vidad se cumplen en un entorno complejo que se caracteriza por las rivalidades entre
los distintos actores involucrados en este mismo sector. Cada categoria de actor, pat-
tiendo de la hipdtesis de que cada actor sea racional, estd consciente de que la bus-
queda de su propio interés interfiere y suele oponerse al interés de terceros. Su estrategia
presupone por lo tanto el conocimiento de su propia posicion en el espacio —la esce-
na petrolera internacional— en el que se relaciona con los demas actores (Le Calvez,
2008: 59). Este elemento es fundamental para entender las diferencias en las dindmi-
cas de los redisefios entre el caso ecuatoriano y el venezolano. Por una parte, la posi-
cién de Ecuador en la escena petrolera es menor en comparacion a la de Venezuela,
actor central en la escena petrolera internacional dado en particular el volumen de sus
reservas de petréleo. Las ldgicas politicas que enmarcan los redisefios de los sistemas
de gobernanza petrolera se articulan con la posicién geopolitica de cada caso. Las cifras
relativas al volumen de produccién y de las reservas en petréleo de estos paises (véa-
se la Tabla 1) reflejan esta realidad. Sin embargo, es el estudio de las relaciones de los
Estados ecuatoriano y venezolano con el exterior lo que permite demostrar la incidencia
de la variable geopolitica en las politicas nacionales.

Retomando el caso ecuatoriano y la reforma de la redistribucion de las ganancias
extraordinarias del petréleo en el mandato de Rafael Correa, cabe precisar que el Estado
ecuatoriano no consagro esta reforma por si misma sino que la introdujo como un ins-
trumento de presion para modificar la modalidad de los contratos con las empresas
transnacionales'. Para las empresas que aceptan la migracién de sus contratos, la dis-
tribucién de la renta petrolera se inscribe en otro esquema en el cual el Estado no reci-
be el 99% de las ganancias extraordinarias del petréleo sino el 70%. El Estado atn
sigue en negociaciones con varias empresas petroleras desde finales del 2007. La situa-
cién en Venezuela es distinta. El gobierno venezolano habia dado un plazo de 6 meses

12. Las negociaciones entre el Estado ecuatoriano y las empresas petroleras en actividad en el
pais se articulan en la migracién de los contratos de participacién en contratos de prestacién de ser-
vicios. En el contrato de participacion, la empresa contratada asume los costos de exploracion y per-
cibe, en cambio, una parte de la produccién en caso de comercializacién de las reservas descubiertas
mientras que, en el contrato de prestacién de servicios, la empresa contratada asume los costos de explo-
racion y de explotacidn, pero el Estado le devuelve la totalidad de las inversiones en caso de explota-
cién del yacimiento (G. FONTAINE et al., 2005: 181).
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a las distintas empresas transnacionales para que cumplieran con la migracién de sus
contratos con el Estado y el plazo en este caso fue respetado®”. Mis alld de los elementos
analizados anteriormente, existe otro criterio fundamental para explicar que el mode-
lo de redisefio del sistema de gobernanza petrolera se establece de manera menos com-
plicada y mds auténoma en cuanto a los intereses del capital privado en Venezuela que
en el caso ecuatoriano. Ecuador no posee las reservas en petréleo ni la infraestructu-
ra petrolera que caracterizan a Venezuela. El margen de accién del Estado ecuatoria-
no a la hora de entablar negociaciones con las transnacionales es limitado, en
comparacion al poder del cual se beneficia Venezuela, dada la atraccién que ejerce la
abundancia de las riquezas de su subsuelo hacia los demds actores de la escena petro-
lera internacional.

A pesar de su vehemente discurso antiimperialista, el presidente (Hugo Chavez) no se
ha deshecho de las mismas (las empresas transnacionales petroleras), sino mds bien ha
formalizado las reglas de juego con estas, demostrando un sentido pragmatico a la hora
de sus ejecutorias decisivas. Con ello, el presidente y su gobierno demuestran que, a pesar
del alto componente ideocratico del régimen, este es capaz de saltar por encima de sus
principios ideolégicos a la hora de garantizar la explotaciéon de los recursos que hacen
posible la captura de la renta en el mercado petrolero internacional, sin la cual se hace
cuesta arriba su proyecto politico (Arenas, 2008: 110).

Debe recordarse que el objetivo principal del gobierno de Hugo Chévez radicaba
en retomar el control de la propia empresa petrolera nacional; la urgencia no consistia
en primera instancia en modificar las modalidades contractuales con las empresas extran-
jeras sino en romper con la situacién de que PDVSA se habia convertido un Estado den-
tro del Estado durante el periodo de la apertura petrolera.

La cooperacion en relativos buenos términos entre el Estado venezolano y las empre-
sas petroleras transnacionales se explica también por una doble razén. Primero, no se
puede negar la importancia que tenfan los convenios operativos y las asociaciones estra-
tégicas en la produccién petrolera del pais (Quirés Corradi, 2008: 111). Mediante este
tipo de contratos, las transnacionales asentaron y demostraron la importancia de su capi-
tal financiero y tecnoldgico para que el Estado venezolano pueda ser un pais petrole-
ro (compensando la ausencia de inversionistas nacionales en este sector). Segundo, dada
la dependencia de la comunidad internacional hacia el petréleo, las reservas abundan-
tes de Venezuela y el alza considerable de los precios internacionales de este recurso
entre 1999 y 2008, por mas restrictivas que puedan parecer las nuevas reglas que enmar-
can la actividad petrolera en este pais, las transnacionales siguen sacando provecho de

13. La migracién de los contratos de concesion a los de asociacién bajo la figura de la empresa
mixta institucionalizada en abril de 2006 consagra la soberania venezolana en el sector petrolero y la
implementacién de un nuevo esquema segtn el cual cualquier compaiia interesada en la explotacién
petrolera en Venezuela debe asociarse con el mismo Estado que constituye el socio mayoritario (60%
como minimo). Esta modalidad contractual fue extendida a la Faja del Orinoco en febrero del 2007
mediante el Decreto-Ley n.° 5200 (OLADE, 2007).
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una actividad muy rentable. Esta misma razén explica que la mayoria de las empresas
petroleras aceptaron la migracion de sus contratos garantizindose el acceso a unas de
las reservas de petréleo mas importantes del mundo en la Faja del Orinoco.

Ecuador, en tanto, no tiene esta ventaja y sufre mas de la resistencia y presion ejer-
cida por las transnacionales. El Estado ecuatoriano enfrenta, en efecto, varias deman-
das de arbitraje internacional con las petroleras, en particular con la compafia OXY.
En mayo de 2006, el gobierno de Alfredo Palacio declaré la caducidad del contrato de
esta empresa por haber violado el sistema de gobernanza petrolera en vigor al haber
vendido el 40% de sus acciones a la compafia canadiense Encana. La compafifa OXY
recurri6 al arbitraje internacional en el Centro Internacional de Arreglo de Diferencias
relativas a Inversiones (CIADI) y los Estados Unidos rompieron entonces las negocia-
ciones del Tratado de Libre Comercio con el Ecuador®. Estos elementos demuestran
la dificultad para el Estado ecuatoriano de defender su soberania nacional en el sector
petrolero; la politica redisefiadora interna choca contra los intereses extranjeros.

IV. LA LEGITIMIDAD DE LOS REDISENOS DE LOS SISTEMAS DE GOBERNANZA PETROLERA
IV.1. La legitimidad del Ejecutivo

La cuestién de la legitimidad del Ejecutivo se remite a dos gobiernos particulares,
el de Hugo Chévez en Venezuela que cubre todo el periodo, y el de Rafael Correa en
Ecuador (por producirse en este mandato la mayoria de los esfuerzos de caracter nacio-
nalista en el sector petrolero).

En la Venezuela de la década de 1990, PDVSA se convirtié en una empresa total-
mente auténoma del Estado: manejaba su propio plan de expansién de manera inde-
pendiente después de que la direccién de la empresa logré convencer al gobierno de
Rafael Caldera de los méritos de la apertura comercial (Pirela, 2005: 102). Durante la
campafa electoral de 1998, el objetivo de Hugo Chévez consistia en retomar el control
de PDVSA y en reanudar con la 16gica histdrica rentistica con el fin de garantizar el bene-
ficio de los recursos obtenidos a partir de la actividad petrolera a toda la Nacién vene-
zolana®. La visién productivista del petréleo que predominé en la apertura comercial
desarrollada y liderada por PDVSA no desembocé en los resultados esperados, pues la
«modernizacién» del sector petrolero no cumplié con el papel de locomotora de la eco-
nomia venezolana que le habian asignado las capulas de PDVSA al promover la apertu-
ra petrolera. La inversidn extranjera en el sector petrolero venezolano crecié en aquella

14. Ver «Ecuador: gobierno toma petrolera» (BBC Mundo, 16 de mayo de 2006).

15. Laldgica rentistica del petréleo en el gobierno de Hugo Chévez se inscribe en una realidad
histérica condicionada en parte por los dos principales ideélogos del petréleo en Venezuela, Rémulo
Betancourt y Juan Pablo Pérez Alfonso. Rémulo Betancourt percibia al petréleo como proveedor de
renta (N. ARENAS, 1999: 13-15). En sus términos, el petréleo era «el mejor combustible para impul-
sar a las naciones hacia altos destinos [...] no hay otra fuente natural de riqueza capaz de aportar, con
tantas facilidades de extraccién, tan fabulosos como firmes proventos» (N. ARENAS, 1999: 14).
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década, pero los resultados no fueron evidentes para el pueblo venezolano; en efecto,
las inversiones en este sector se establecen a largo plazo, por lo tanto no fue posible
observar resultados considerables a corto plazo. Ademis, el contexto de baja de los pre-
cios internacionales de petrdleo en 1998 limité radicalmente el plan elaborado por PDVSA.
La posicién defendida por Hugo Chavez durante su campafia electoral le otorgd bas-
tante legitimidad y su victoria en las elecciones signific6 la preeminencia nuevamente
de la vocacion rentistica del petrdleo.

Beneficiandose de un fuerte apoyo popular, el Ejecutivo venezolano emprende la
reestructuracion de la empresa petrolera nacional. En 1999, varios miembros directi-
vos de PDVSA son licenciados, por estar asociados con los gobiernos anteriores y son
sustituidos por partidarios del gobierno (Espinasa, 2005: 80). El conflicto entre el gobier-
no de Hugo Chavez y la oposicién desemboca a finales del afio 2002 en una huelga gene-
ral que paraliza la actividad petrolera hasta inicios del 2003. En total, la reestructuracion
de PDVSA propicid la salida de 18.000 funcionarios de la empresa (Troconis Heredia,
2008: 96)*. No obstante, los perjuicios econémicos no alteraron tanto al sistema poli-
tico gracias a la existencia de altos niveles de legitimidad del Ejecutivo (Finkel et al.,
1989: 350). Las victorias en la mayoria de los comicios electorales desde 1998 (a excep-
cién del referendo en diciembre del 2008) reforzaron y reflejan la legitimidad de Hugo
Chavez. La revolucién bolivariana se sustenta en los recursos obtenidos a partir del petré-
leo, por consiguiente, la accién politica del gobierno en este sector esté respaldada por
la mayor parte del pueblo venezolano.

Si bien la dindmica retdrica de cambio también caracteriza al régimen de Rafael
Correa, existe una diferencia con el caso venezolano que no se remite directamente a
la legitimidad del Ejecutivo en si, sino a la legitimidad del propio modelo de desarrollo
econdmico.

IV.2. La legitimidad del modelo de desarrollo econdmico extractivista

Independientemente de la legitimidad que pueda tener el Ejecutivo en el caso
ecuatoriano, existe un problema endémico al cual todos los gobiernos tienen que
enfrentarse. Se trata de la polarizacion extrema que caracteriza al modelo de desarrollo
econémico basado en la extraccién petrolera. En el caso venezolano, la situacién es
distinta en el sentido de que la polarizacién en el tema petrolero no se articula alre-
dedor de este mismo elemento sino mds bien se limita a la cuestién de quién ejerce
la soberania sobre dicho recurso. La prioridad del gobierno de Hugo Chévez, que
consistia en retomar el control de la empresa petrolera nacional, se inscribe perfec-
tamente en este debate. En Ecuador, la toma de conciencia sobre la posibilidad de
renacionalizar la actividad petrolera se presenté relativamente tarde en comparacién

16. A partir de la reestructuracién de PDVSA en 2003 y la recomposicién del gabinete de Hugo
Chavez en 2004 notamos una radicalizacién de la accidn politica que desembocé en la migracién de
los contratos petroleros en el 2006 (véase nota de pie de pagina n.° 13).
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al caso venezolano. Existe en Ecuador una presién considerable ejercida por la con-
vergencia entre dos movimientos sociales, el ecologista y el etnicista, en contra de la
explotacién petrolera en si, llevada a cabo por el Estado o por empresas transnacio-
nales (Fontaine, 2007: 307-354).

La relacién establecida por Muller y Jobert (Muller, 1994) permite analizar este
fenémeno, se trata de la «relacién global sectorial». Segtin esta relacidén, ningtin sec-
tor de accién politica es independiente de los demis espacios de intervencién del Estado.
Cada sector de accién publica es pensado, aplicado y evaluado en una dimensién gene-
ral en la cual intervienen varios niveles (politico, econdmico y social). La triangulacion
entre estos niveles, por més imperfecta que sea, difiere segtin el contexto nacional pro-
pio a cada Estado y desemboca por consiguiente en decisiones y politicas diferentes
de un pais al otro. El interés de los jefes de Estado y la naturaleza de las instituciones
nacionales por més similares que puedan parecer entre distintos casos siempre presentan
caracteristicas propias ligadas a fendmenos especificos que constituyen la realidad nacio-
nal de cada pais; esta situacién condiciona al proceso reformatorio de cualquier sec-
tor publico.

En el caso ecuatoriano, el Ejecutivo recibe una presion social considerable, en par-
ticular desde los afios noventa, periodo en el cual el movimiento indigena se consti-
tuyé como el mayor movimiento social en este pafs. Existe en Ecuador un ntimero
importante de organizaciones no gubernamentales que se dedican a defender los dere-
chos de los pueblos indigenas amazénicos y que militan por la proteccién del medio
ambiente en la regién amazdnica ecuatoriana (Accién Ecoldgica, Frente de Defensa
de la Amazonia, entre otros) por una razén evidente: la actividad petrolera se est4 dan-
do en una regién que corresponde a los territorios ancestrales de los pueblos indige-
nas y a una zona de gran biodiversidad que sufre los impactos ambientales derivados
de la extraccién y de la explotacién petrolera. Cabe precisar que las provincias ama-
z6nicas de las cuales el Estado ecuatoriano saca su primera fuente de ingresos —obte-
nidos a partir de la actividad petrolera misma—no se benefician de estos recursos, siendo
las provincias mas pobres de todo el pais. Esta situacién exacerba entonces la polari-
zacién alrededor de esta industria y quita legitimidad al Ejecutivo en su manejo del
sector petrolero.

En el caso venezolano, la situacién es distinta; siendo el porcentaje de poblacién
indigena al nivel nacional muy bajo en comparacién a la realidad ecuatoriana. En Ve-
nezuela el factor conservacionista interviene en la l6gica del gobierno actual tal como
lo refleja el discurso del ministro y presidente de PDVSA, Rafael Ramirez, ante la Asamblea
en agosto de 2005. En esta ocasién R. Ramirez expresé su voluntad de mantener 7 situ
lo mas posible al petréleo, lo que implica no ceder ante una visién productivista a cor-
to plazo relacionada con los intereses del capital privado sino adoptar una perspectiva
alargo plazo para evitar que este recurso no renovable sea desperdiciado (Arenas, 2008:
124). En Ecuador, la propuesta de declaracion de moratoria del petréleo en la zona del
ITT en el parque Yasuni emitida en julio del 2007 por el entonces ministro de Energfa
Alberto Acosta, se enfrenta con la visién tradicional compartida por parte del Estado
y las empresas petroleras transnacionales.
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V. CONCLUSION

Por més importante que sea un fenémeno externo, como el tercer choque petro-
lero de 1999, no basta por si solo para explicar el redisefio del sector petrolero en varios
paises solamente a partir de este mismo acontecimiento. Es indispensable relacionar
esta dindmica con las temporalidades internas a cada pais y poner en perspectiva los
factores internos y especificos a cada uno, que condicionan las légicas politicas con-
trastantes de los redisefios de los sistemas de gobernanza petrolera entre Ecuador y
Venezuela en el presente caso.

Para determinarlo, es preciso realizar una comparacién diacrénica entre la nacio-
nalizacion de la actividad petrolera en la década de los setenta. Este elemento recalca
la importancia de tomar en cuenta no sélo el contexto exterior que determina en par-
te la realidad del sector petrolero en un pafs, sino también la incidencia de la relacién
flujo-reflujo entre un nuevo sistema de gobernanza petrolera y el sistema anterior que
incentiva por parte del Ejecutivo la voluntad de emprender cambios, no en reaccién a
un fenémeno internacional en particular, sino mds bien en ruptura con la politica de
los gobiernos anteriores.

Luego cabe analizar la tipologia del modelo redisefiador relacionandolo con los dis-
tintos criterios politicos propios de cada contexto nacional que explican las diferencias
en las mutaciones de los sistemas de gobernanza petrolera en Ecuador y Venezuela (ines-
tabilidad politica en Ecuador, posicién geopolitica de cada actor en la escena petrole-
ra internacional, instrumentalizacién del petréleo como piedra angular de un proceso
revolucionario en Venezuela, entre otros). Estos distintos elementos explican que en el
caso venezolano se esté frente a un modelo de ruptura mientras que en el caso ecua-
toriano el modelo sea mas incrementalista.

Por fin, independientemente de la naturaleza y de la ideologia de un gobierno espe-
cifico, es imprescindible remitirse a la legitimidad del modelo de desarrollo econémi-
co basado en la actividad petrolera. Esta cuestion explica los procesos contrastantes de
los redisefios de los sistemas de gobernanza petrolera entre Ecuador y Venezuela. En
efecto, se demuestra que el debate en Venezuela no se articula en el modelo mismo de
desarrollo econémico sino mas bien en saber cuél interés puiblico o privado tiene que
ser priorizado en la industria petrolera nacional. En el caso ecuatoriano, la falta de con-
senso nacional sobre este tipo de actividad obstaculiza el Estado cada vez que quiera
modificar el marco normativo y regulatorio de la misma.

La validez y necesidad de incorporar el andlisis de los factores internos propios de
cada contexto nacional, relacionados con la incidencia del tercer choque petrolero, no
s6lo permite explicar el impacto de las politicas nacionales en los procesos contrastantes
de redisefios de los sistemas de gobernanza petrolera entre Ecuador y Venezuela, sino
también recalca la pertinencia de la teoria de double edged diplonacy de Robert Putnam
para entender la realidad compleja de un sector estratégico como el petrolero.
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RESUMEN: Este articulo muestra que las compafifas petroleras internacionales han estado
haciendo negocios en Venezuela durante mas de cuatro quintas partes de casi un siglo de historia
de la industria petrolera en este pais (1917-2009). Muestra también que lo que ha cambiado para
ellas a lo largo del tiempo es la manera de hacer negocios en la industria petrolera venezolana,
valga decir, los términos y condiciones de acceso a las actividades de exploracién y produccion
que les ha impuesto el propietario del recurso natural, relacionados particularmente con el reparto
de la renta petrolera internacional. El articulo, dividido en cuatro secciones, es una sintesis de la
historia del derecho de propiedad del subsuelo, de las compaiias petroleras, del Estado y de

la renta petrolera internacional en Venezuela desde 1920 hasta el presente.

Palabras clave: derecho de propiedad, companias petroleras, Estado, renta, Venezuela.

ABSTRACT: This paper shows that in almost a century of history of the Venezuelan oil in-
dustry (1917-2009), International Oil Companies (10Cs) have been doing business in this country
for just more than fourth fifth of this period (74/92 years). It shows too that during that time,
what has been changing in this country for the oil companies, 10Cs or National Oil Companies
(NOCs), is the way of doing business in the upstream of the oil industry: the terms and conditions
of the owner of the underground property rights. Terms and conditions mean in this context how
much of the oil generated rents in the underground public and national property rights goes to
the pockets of the oil companies and government. This paper summarizes the history of the
underground property rights, oil companies, the State, and rent in Venezuela from 1920 up to

the present.

Key words: property rights, oil companies, State, rent, Venezuela.
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I. INTRODUCCION!

En casi un siglo de historia de la industria petrolera en Venezuela (1917-2009),
las Companias Petroleras Internacionales (IOC por sus siglas en inglés) han estado
haciendo negocios en este pafs durante mas de cuatro quintas partes de este periodo
(74/92 afios). Sin embargo, la presencia de las 10Cs en tierras petroleras venezolanas
no se puede trazar como una linea continua, sino discontinua, por dos razones fun-
damentales. En primer lugar, porque entre 1917 y 1975 las 10C o sus filiales locales
(como la Creole Petroleum Corporation, la Shell de Venezuela y la Mene Grande Oil
Company) controlaban la mayorfa de la industria petrolera en Venezuela: desde la explo-
racién y la produccién hasta la exportacion. Sélo después de la década de 1960 ellas
tuvieron un pequeiio competidor en el mercado interno: la Corporacién Venezolana
del Petréleo (CPv), la primera Empresa Petrolera Estatal (equivalente a las National
Oil Companies o NOC por sus siglas en inglés) creada por el gobierno venezolano a
principios de la década de 1960, quien llegd a tener una parte significativa del mer-
cado interno de derivados petroleros. Y, en segundo lugar, porque la politica conoci-
da como de «apertura petrolera», que comenzé en la década de 1990 —y que continiia
esencialmente en nuestros dias—, fue concebida como una politica para reabrir la indus-
tria petrolera nacional a las 10C, de manera independiente, o en asociacién con Petréleos
de Venezuela, sA (PDVSA), la nueva empresa petrolera estatal creada por el gobierno
venezolano en 1976. Por lo tanto, PDVSA goz6 del privilegio de operar sola, como un
monopolista, en todas las actividades de la industria petrolera nacional «inicamente»
entre 1976 y 1990, es decir, durante 17 afios o un quinto de casi un siglo de historia
de la industria del petréleo en Venezuela. Esta es una historia completamente dife-
rente a la de otras compafias petroleras estatales en el resto del mundo: como Pemex
en México, ARAMCO en Arabia Saudi u otras NOC de la OPEP.

Sin embargo, si, como se ha afirmado, las 10Cs han estado haciendo negocios en
cuatro quintas partes de la historia de la industria petrolera en Venezuela, ¢qué es, enton-
ces, lo que ha cambiado para ellas en este pais a lo largo del tiempo? Lo que ha cam-
biado en Venezuela para las compafiias petroleras, I0C o NOC, es la manera o el modo
de hacer negocios en las actividades «aguas arriba» de la industria petrolera (el llama-
do upstrean en inglés), valga decir: los términos y condiciones exigidos por el propie-
tario del recurso natural. Los términos y condiciones significan, en este contexto, normas
y disposiciones que regulan el acceso de las empresas a las tierras petroleras, pero esas
palabras significan ademads, en este caso, qué parte de las rentas del petrdleo generado
en el subsuelo de propiedad ptblica y nacional va a los bolsillos de las compafiias y
qué parte a los bolsillos del gobierno y, por consiguiente, cuanto de esa renta serd inver-
tido por el gobierno en el desarrollo econémico y social del pais.

1. Esta eslaversién en castellano de una ponencia que, con el titulo de Property rights, oil com-
panies, State and rent in Venezuela, el autor presentd en el atelier de critique international del Instituto
de Estudios Politicos de Paris, Francia, el 5 de diciembre de 2008. El autor agradece los comentarios
realizados por los evaluadores anénimos de Amzérica Latina Hoy, Revista de Ciencias Sociales.
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En este trabajo, se resume la historia de los derechos de propiedad del subsuelo,
las compafiias petroleras, el Estado y la renta en Venezuela desde 1920 hasta el pre-
sente. Al hacerlo, la atencién se enfocara en los términos y condiciones de esta relacién
en las actividades del upstream de la industria petrolera. El presente trabajo se divide en
cuatro secciones: la primera traza la historia de esta industria en Venezuela desde su
inicio hasta 1943. Durante este periodo, los términos y condiciones favorecieron a las
compafias petroleras. En la segunda seccién, que comprende el periodo que va desde
1943 hasta 1975, los términos y condiciones favorecieron al propietario de los derechos
de propiedad del subsuelo. En la tercera seccién, que comprende los afios que trans-
currieron entre 1976 y 1998, los términos y condiciones favorecieron de nuevo a las
compafiias petroleras: PDVSA y las Compafiias Petroleras Internacionales. Finalmente,
en la cuarta seccién, que comprende el periodo transcurrido entre 1999 y la actuali-
dad, el Estado rentista venezolano, cual ave fénix, renacié pero de manera particular:
no sélo asighando a PDVSA las responsabilidades de la empresa petrolera estatal que es,
sino asigndndole también responsabilidades de politicas pablicas, econdémicas y diplo-
maticas, propias de los 6rganos de la administracién central.

Antes de comenzar la exposicién del resumen, conviene recordar algunos térmi-
nos fundamentales, hechos histéricos e intereses econémicos de agentes que se movie-
ron alrededor de la naciente industria del petréleo a mediados de 1850 en los Estados
Unidos, un modelo digno de atencién para los intereses de los propietarios del sub-
suelo petrolero en el mundo entero, y particularmente para Venezuela.

En 1859, el llamado «patriarca de la industria del petréleo» (McElwee, 2007),
George Bissell, un abogado de Wall Street, agente de inversiones y uno de los accio-
nistas mayoritarios de la Pennsylvania Rock Oil Co., se apresuré a Pensilvania para ver
de primera mano el éxito del primer pozo petrolero perforado por William Drake por
varios motivos. El primero, la compafia era propietaria de la granja de 105 acres® en el
condado de Venango, en Pensilvania, donde Drake habia hecho la perforacién y, ade-
mds, tenia un interés econdmico significativo, la llamada regalia, en la produccién del
pozo. En un documento redactado en octubre de 1856, la Pennsylvania Rock Oil Co.
habia acordado con una empresa de bienes raices de Nueva York desarrollar la explo-
tacién de la granja por medio de un contrato de arrendamiento. La empresa de Nueva
York habia aceptado explorar la granja en busqueda de petréleo y, en caso de éxito,
pagar una regalia en efectivo al propietario de la tierra, valga decir, a la Pennsylvania
Rock Oil Co., de 12 centavos de délar por cada galén de petréleo extraido o 5,04 déla-
res por barril de 42 galones’.

Sin embargo, la Pennsylvania Rock Oil de Connecticut tenia también otros accio-
nistas, capitalistas de New Heaven, que habian rentado la misma propiedad de Pen-
silvania a Edwin Drake y Edwin Bowditch la dltima semana de 1857, en términos y
condiciones contractuales favorables a los arrendatarios, es decir, a los intereses del

2. Un acre es una medida inglesa de superficie de 4.047 metros cuadrados.
3. En los Estados Unidos la propiedad del suelo incluye la del subsuelo, de acuerdo con el
Commom Law.
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trabajo. En vez de acordar el pago garantizado de una regalia en efectivo de 5,04 ddla-
res por barril, el contrato de arrendamiento con Drake y Bowditch los obligaba a pagar
s6lo un octavo del petréleo en especie en el sitio de produccién. La contraparte que
tenia interés en la regalia podria venir y tomarla, y si le importaba, tendria también
que proveer sus propios barriles y transportarlos. No obstante, la verdadera intencién
de los capitalistas de New Heaven era transferir el contrato de arrendamiento de Drake
y Bowditch para desarrollar la granja de Pensilvania a una nueva compaiia de New
Haven, la Seneca O:l Co., creada para ese propdsito. Por supuesto, el pequefio grupo
de propietarios de la Seneca Ozl eran también accionistas de la Pennsylvania Rock Ozl
Co. En sintesis, en marzo de 1858, los capitalistas de New Haven, que controlaban
s6lo el 40% de las acciones de la Pensilvania Rock Oil, eran duefios del 100% de los
intereses del trabajo en la propiedad de Pensilvania, que ascendia a siete octavos del
petréleo producido, més el 40% de un octavo de las regalias. Esto dejaba a Bissell y
al resto de asociados en la Pennsylvania Rock Oil con sélo el 60% de un octavo de las
regalias.

Claramente, los términos y condiciones del contrato de arrendamiento con la empre-
sa inmobiliaria de Nueva York, 5,04 délares por barril en efectivo, eran mucho m4s favo-
rables para los intereses de Bissell y el resto de asociados que no participaban en la
propiedad de la Senzeca Oil. Amenazaron entonces con demandar la nulidad del con-
trato con la Seneca Oil, pero esto nunca sucedié. La simple amenaza de una demanda
en un tribunal de audiencia publica en New Heaven convenci6 a los capitalistas de esa
misma ciudad para cambiar los términos del contrato de arrendamiento y aceptar las
ofertas mas generosas propuestas por la empresa de bienes raices de Nueva York. «El
destino rindié su propia e inesperada justicia» (McElwee, 2007): con otros pozos entran-
do en produccién en 1860, el precio del barril de petréleo cayé de 20 délares en boca
de pozo a menos de 5 durante la Gltima parte del afio. Con el precio del crudo ven-
diéndose a 5 ddlares el barril, la Seneca Oil Co. estaba perdiendo dinero por cada uni-
dad que producia.

Bissell y sus compafieros se dieron cuenta de que la Seneca Ozl no podria pagar las
regalias correspondientes. Ofrecieron entonces un arreglo a sus accionistas: renunciar
a todos los derechos que tenian sobre las regalias y transferirles el titulo de propiedad
de su cuota, parte correspondiente en la granja de Pensilvania. Esto fue aceptado por
los capitalistas de New Heaven. Esta pequefia historia est4 llena de lecciones que per-
miten orientarse para entender la politica petrolera de un pais que, como Venezuela,
depende de él, diferente de la politica petrolera de otros paises que, como México y
recientemente Argentina, ademas de petréleo, exportan también otros productos.

II. TERMINOS Y CONDICIONES FAVORABLES A LAS COMPANIAS PETROLERAS
INTERNACIONALES (10C)

Cuando las 10C o sus filiales llegaron por primera vez a Venezuela, a finales del
siglo XI1X y principios del XX, se encontraron con un marco institucional minero de
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carcter liberal. Heredado del antiguo derecho colonial espafiol y adaptado a la nacien-
te republica, la legislacion minera establecia que las minas ya no pertenecian a la Corona
sino a la Reptblica, y que la concesién era el medio juridico para poder explotarlas.
Sin embargo, cuando los legisladores crearon el primer Cédigo de Minas en Venezuela,
en 1854, se basaron en la influyente Ley de Minas francesa de 1810. Esta ley distin-
guia entre propiedad privada de las minas superficiales (o canteras) y propiedad nacio-
nal de las minas profundas. Pero la propiedad nacional de las minas francesas no se
establecié ni para sustituir a los propietarios privados de la tierra, obstaculizando la
explotacién de las minas como unidades técnico-econdmicas, ni para crear empresas
mineras estatales. Esta propiedad se estableci para que el Estado administrara las minas
profundas como un bien publico, perteneciente a la Nacidn, y las otorgara en conce-
si6n a las empresas que, después de haber cumplido con unos requisitos legales mini-
mos, las solicitaran para explorarlas y explotarlas por tiempo determinado (Mején,
1792).

De acuerdo con la legislacion existente, y después de haber llenado unos pocos
requisitos, las filiales locales de las 10C en Venezuela obtuvieron siete grandes exten-
siones de tierra en concesiones de exploracién y explotacién de «minerales» (el petré-
leo era considerado entonces un mineral)?. Se comprometieron a pagar los impuestos
generales, como cualquier otra actividad comercial, y nada como renta del propieta-
rio o renta del suelo. En palabras de Gumersindo Torres, ministro de Fomento en
1920: «En Venezuela hay “impuestos”, pero nada pagan las empresas por el “dere-
cho mismo a la explotacién”, como en todas las otras naciones...» (Baptista y Mommer,
1987: 22).

Torres conocia bien los términos y condiciones bajo los cuales operaban las com-
panias petroleras en los Estados Unidos: contratos de arrendamiento en tierras priva-
das y ptblicas, y pago de rentas en bonos y regalias a los propietarios, privados y ptblicos
también (de acuerdo con la Ley de Arrendamiento de Tierras Mineras de 1920), ade-
mds del pago del impuesto sobre la renta correspondiente. Propuso, entonces, apro-
bar una ley que regulara especificamente a los hidrocarburos y que estableciera pagar
una renta a los propietarios privados de la tierra, en terrenos particulares, y al Estado,
en tierras piblicas. La propuesta de Torres en suelos privados, anclada en la visién de
la fisiocracia, tenia como propdsito fortalecer a los rentistas privados o, mas propia-
mente, a los «buscadores de rentas» (segtin la expresién econdémica reciente), quienes
obtendrian la renta correspondiente al comercializar las concesiones con las 10C.

A esta dltima concepcion se opuso Vicente Lecuna, un banquero privado, quien
senal6 que el Estado era quien debia recibir la renta; que, como minimo, debia ser igual
a la que usualmente se pagaba en terrenos publicos de los Estados Unidos, porque en
Venezuela, a diferencia de Estados Unidos, todo el petréleo se exportaba y a la Repiblica

4. En aquellos tiempos no era inusual obtener concesiones para explorar 500.000, 1 millén o
2 millones de hectéreas, jy hasta 27 millones! (véase la entrada «Concesiones de Hidrocarburos» en
Diccionario de Historia de Venezuela, 1997). Recuérdese que la granja en la que Drake perforé su pozo
tenia una extensioén de 105 acres (42,5 hectareas).
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sélo le quedaria la participacién que demandara la ley. Al final, la Ley de Hidrocarburos
de 1920 terminé siendo una especie de transaccion o avenimiento entre estas dos con-
cepciones de la élite del poder. Una regalia del 15% del petréleo producido para el
Estado en cualquier clase de tierra, privada o publica, y un derecho preferencial para
que los propietarios privados del suelo obtuvieran concesiones en sus tierras durante
un ano.

Dos mil trescientos propietarios obtuvieron concesiones durante el afio en que estu-
vo en vigencia esta Ley de los Hidrocarburos. La mayoria de ellas, junto con el resto
de las concesiones obtenidas durante la vigencia de las 6 reformas sucesivas de la ley
entre 1921 y 1940 -2.000 concesiones, aproximadamente—, terminaron siendo transfe-
ridas a las filiales locales de las empresas petroleras estadounidenses: Standard Oil of
New Jersey (SONJ) y Gulf Oil Company, establecidas respectivamente en Venezuela des-
de 1921 y 1925. Por su lado, las filiales locales de la Royal Dutch Shell, la compania
petrolera anglo-holandesa, ya habian obtenido, por transferencia de los concesionarios
originales, las siete grandes concesiones que habian sido otorgadas entre 1907 y 1912.

El descubrimiento de petréleo en estas primeras concesiones tomé muy poco tiem-
po. En 1914, utilizando un sistema de percusion, el pozo Zumaque-1 fue perforado.
Este pozo descubri6 el campo gigante de petréleo pesado Mene Grande, al lado oeste
del pais. Sin embargo, la Primera Guerra Mundial retras6 la explotacion de petréleo
en Venezuela por unos cuantos afnos. En 1917, la explotacién comercial comenzé con
121.000 barriles: un 50% destinado a la exportacién. El tamafio y el ntimero de pozos
descubiertos durante aquellos afios fueron de tal magnitud que Venezuela ascendié en
1928 al segundo lugar como productor mundial, detras de Estados Unidos, y al primer
lugar como pais exportador.

Hasta 1933, Shell mantuvo el liderazgo de la produccién de petréleo en Venezuela,
pero, un afio més tarde, el grupo Standard lo desplazé y asumio el relevo. Al inicio de
la década de 1940, el 99,5% de la produccién de petréleo se encontraba concentrada
en las tres grandes companias petroleras internacionales: Standard con el 47,5%, Shell
con el 31,4% y el 20,6% de la compafia petrolera Mene Grande, una filial de la Gulf
O:l al principio, pero que se convirti6 (entre 1936y 1937) en una empresa conjunta de
las tres grandes: Gulf 50%, Standard 25% y Shell 25%. Asi, el 94% del crudo produ-
cido durante esos afios se destiné a la exportacion: la mitad para el continente euro-
peo y el Reino Unido y la otra mitad para el continente americano, alrededor del 25 %
para los Estados Unidos (Egafia, 1940).

Durante este primer periodo, y a pesar del dominio de las tres grandes compafias
petroleras internacionales, Venezuela se encontraba, comparativamente hablando, en
mejores condiciones que los paises productores de petréleo del Medio Oriente para
renegociar los términos y condiciones de acceso de las companias a la explotacién de
crudo. Primero, por la simple existencia de leyes mineras y petroleras en Venezuela y
su inexistencia en el Medio Oriente. Mientras que en Venezuela la relacién entre el
Estado y las companias se regulaba primero por las leyes y accesoriamente por los con-
tratos; en el Medio Oriente, la relacién era exclusivamente contractual. Ademis, por-
que en Venezuela las leyes podian ser modificadas cada vez que el Congreso Nacional
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lo estimara conveniente. En el Medio Oriente los contratos necesitaban de acuerdos
mutuos entre las partes (Mora Contreras, 2002).

III. TERMINOS Y CONDICIONES FAVORABLES AL ESTADO

Dos afios después de haber tomado posesién y revisado con detalle las politicas
petroleras precedentes, el gobierno del general Medina Angarita (1941-1945) y las 10C
llegaron a un acuerdo en 1943. El gobierno no cuestionaria mis las bases legales de las
concesiones otorgadas previamente (Liuewen, 1964), promulgaria una reforma petro-
lera completa y las compafiias se someterian a ella. Una vez mas, siguiendo el ejemplo
de los Estados Unidos en tierras federales, la reforma de la Ley de Hidrocarburos con-
sistié esencialmente en un par de medidas fiscales. En primer lugar, fijar la regalia en
un sexto (16,66%) como minimo, y en segundo lugar, someter a las compaiifas petro-
leras al régimen fiscal del Estado venezolano. En enero de 1943, la Ley de Impuesto
sobre la Renta habia entrado en vigor y fijado como tasa méaxima el 12%. La reforma
petrolera de 1943 dej6 a los propietarios de tierras privadas fuera de juego (ver la
Exposicion de Motivos de la Ley de Hidrocarburos de 1943 en Gonzalez Berti, 1967).
Las 10C, por su lado, obtuvieron nuevas concesiones de petréleo por 40 afios. Desde
entonces, las compaiias petroleras estan sometidas al régimen fiscal venezolano —la Ley
de Impuesto sobre la Renta, esencialmente—, una forma juridica no discriminatoria y
usualmente aceptada por los Estados modernos para, en este caso, capturar la renta del
petréleo. Ahora bien, a pesar de que la Ley de Hidrocarburos de 1943 pretendié ser
una regulacién definitiva para el desarrollo estable de la industria petrolera, en su expo-
sicién de motivos se establecié que:

Segtin los numerosos y esmerados calculos hechos, ese 16-2/3 % de la explotacion, jun-
to con los demas impuestos, equivale, en nuestro pafs, aproximadamente, por término
medio, al 50% de los beneficios de la industria extractiva del petréleo (Gonzalez-Berti,
1967: 16).

Sin embargo, entre 1944 y 1948 la produccién de petréleo venezolano crecié anual-
mente a una tasa media del 23 %, y el precio del barril aumenté a mds del doble: des-
de 1,03 hasta 2,41 délares, también en promedio. Por consiguiente, el gobierno que
asumié el poder por golpe de Estado en octubre de 1945 (la llamada Junta Revolu-
cionaria de Gobierno) y por elecciones democraticas en 1948, tuvo que reformar en
sucesivas oportunidades la Ley de Impuesto sobre la Renta para alcanzar el objetivo
mencionado. Primero, decreté un impuesto extraordinario del 20% en 1945, pero
sélo por ese afio. Luego, se reformé la Ley de Impuesto sobre la Renta en 1946 para
incrementar la tasa aplicable a las empresas del 12 al 28,5%. Finalmente, en 1948, se
incluy6 un parrafo en la Ley que estableci6 el llamado «Impuesto adicional» y que
alcanzaria fama en la industria petrolera bajo la denominacién anglosajona de fifty-
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fifty: si sumados todos los impuestos que las empresas petroleras pagaban al fisco no
se obtenia un reparto igualitario, la diferencia se dividiria entre dos.

La fama que alcanz6 el reparto de beneficios del 50:50 en la literatura se debe a la
convergencia de intereses politicos y econémicos. Internamente, el gobierno que esta-
blecié el impuesto —presidido por el Partido Accién Democratica— se encargd de decla-
rar a los cuatro vientos que al fin el pais habia alcanzado el objetivo propuesto: la
participacién de la nacién no podia ser menor que la de las compafias petroleras.
Internacionalmente, las 10C se encargaron de declarar en la prensa comercial que el repar-
to del 50:50 fue el mejor «acuerdo» econdémico para dividir las utilidades del petréleo
(Mommer, 1998).

Sin embargo, las tasas del impuesto sobre la renta afectaron, en definitiva, no a las
utilidades de las compafiias petroleras en Venezuela —Standard, Gulf y Shell, principal-
mente, aunque no Unicamente— sino a los ingresos fiscales de sus Estados correspon-
dientes: Estados Unidos, Gran Bretafia y Holanda. A fin de reducir o eliminar la doble
imposicién internacional sobre la misma renta, el crédito por el impuesto pagado en el
extranjero (foreign tax credit en los Estados Unidos) o leyes similares en los otros pai-
ses, establecieron que los impuestos pagados sobre los ingresos producidos en otros
paises por un contribuyente nacional serfan acreditados a los impuestos que ellos debe-
rian pagar en su pais de origen. La situacion conflictiva con las 10C se presentaria, por
consiguiente, cuando una reforma fiscal estableciera una tasa impositiva superior a la
tasa de impuesto de su pais de origen. Tal reforma no afectaria los ingresos fiscales de
los paises desarrollados, sino las ganancias de las compaiiias petroleras.

En 1958, esta situacién conflictiva se presentd. Pero se resolvid, una vez més, a favor
de Venezuela. Una Junta Provisional de gobierno, que asumié el poder después del
derrocamiento de una nueva dictadura de 10 afios (1948-1958), promulgé por decre-
to una reforma del impuesto sobre la renta, elevando la tasa maxima de impuesto del
28,5 al 47,5%. Como resultado, los ingresos netos petroleros se distribuyeron en una
proporcion 64:36 a favor del gobierno. Esta decision ayudd, sin duda, a encontrar una
solucion a la crisis financiera de entonces. Pero esta decision puso punto final, tam-
bién, a un inexistente acuerdo de reparto de beneficios del 50:50.

Las 10C trataron, en vano, de persuadir al gobierno venezolano para reconsiderar la
medida. H. W. Haight, presidente de CREOLE (la filial venezolana de la SONJ), argumentd
que: 1. La medida no fue consultada con la industria; 2. El incremento de la tasa del
impuesto no tomd en consideracién «el equilibrio que se ha buscado obtener entre la
participacion del Gobierno y la de la industria petrolera, mediante la f6rmula del 50:50;
y 3. Perjudicari la posicién competitiva del petréleo venezolano en los mercados mun-
diales (Mejia Alarcén, 1972). En una subsecuente declaracién, Haight afirmo:

Con esta accién, Venezuela se convierte en el primer pafs del mundo que rompe con el
llamado 50:50, principio que divide igualitariamente los beneficios de la industria, no
tomando en consideracién los derechos adquiridos e ignorando la obligacién moral, si
no legal, de negociar esta ruptura con las partes interesadas (World Petroleum, 1959: 16).
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La Junta Provisional de gobierno respondié que: 1. Las medidas fueron adoptadas
por un acto de soberania y se mantendran completamente; 2. Ellas no modificaron nin-
glin convenio existente con las empresas petroleras, porque el llamado régimen del 50:50
emana de la propia ley y no de ningtin convenio formalizado al respecto; y 3:

El gobierno ha declarado repetidas veces, conforme a la tradicién venezolana, que mira
con buenos ojos al capital extranjero que venga a crear fuentes de riqueza, pero ello no
implica que la nacién renuncie a recibir una justa participacién de las utilidades de las
empresas que explotan sus recursos naturales (Mejia Alarcén, 1972: 122).

Percibiendo la amenaza que la produccién creciente de petréleo de bajo coste del
Medio Oriente representaba para Venezuela, el nuevo gobierno, presidido por Rémulo
Betancourt (1959-1964), envid, por segunda vez en la historia del pafs, a una delega-
cién oficial a aquella regién’. La misién tenia por objetivo participar, junto con Iran
—los tnicos paises observadores que no eran 4rabes—, en el Primer Congreso Arabe de
Petréleo que tuvo lugar en El Cairo, en abril de 1959. Venezuela e Irdn contribuian
entonces con el 44 % de la exportacién mundial de petréleo. En secreto, los delegados
de Venezuela, Irdn, Arabia Saudi y Kuwait se reunieron y acordaron el llamado «Pacto
de Caballeros». El pacto relacionaba paises que exportaban el 76% del petrdleo a nivel
mundial.

Consisti6 basicamente en cinco puntos: 1. «Llevar a sus respectivos Gobiernos la
idea de constituir, tan pronto como fuera posible, una “Comision Petrolera de Consulta”,
en el seno de la cual se podrian discutir problemas comunes para llegar a conclusiones
concurrentes»; 2. «Que los Gobiernos en cuestiéon debian orientarse hacia la férmula
60:40 como minimo, para ponerse en paridad con la reciente actitud venezolana...»;
3. «Que debia tratar de mantener la estructura de los precios»; 4. «Que cualquier cam-
bio (de precios) debia ser discutido con antelacién y ser aprobado por todas las partes
interesadas»; y 5. «Necesidad de establecer en cada pafs organismos para coordinar,
desde el punto de vista nacional, la conservacién, produccién y explotacién del petré-
leo» (Acosta Hermoso, 1969: 117. Destacado en el original).

El quinto punto estaba relacionado directamente con la competencia que el cartel
internacional del petréleo (las llamadas Siete Hermanas) estaba enfrentando en el mer-
cado petrolero internacional después de la Segunda Guerra con las llamadas compa-
fifas petroleras independientes. Para dar una idea de esta competencia, basta con sefialar
que en Venezuela a finales de la década de 1950, aparte de las tres grandes compafias
petroleras tradicionales, operaban también 14 empresas petroleras mas, independien-
tes la mayoria de ellas. Estas companias habian obtenido 820.000 hectareas en conce-
siones petroleras entre 1956 y 1957. Y estas concesiones se pusieron rapidamente en
produccién y ofrecieron crudo en venta con descuentos sobre los precios del mercado
(estadounidense)*.

5. La primera fue enviada en 1949, esencialmente por la misma razén (R. Rivas, 1999).
6. Ver entrada sobre «Concesiones de Hidrocarburos» en Diccionario de Historia de Venezuela
(1997). Ver también E. Acosta HERMOSO (1971: 32).
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El Pacto de Caballeros condujo, en septiembre de 1960, a la fundacién de la
Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), en Bagdad, por los gobier-
nos de Arabia Saudi, Venezuela, Irak, Iran y Kuwait (83 % del petréleo exportado en
el mundo). El hecho que determind la creacién de la OPEP fue la decisién de las 10C de
rebajar el precio del petréleo cotizado (posted price) o precio al que esas companias
ofrecian vender petréleo en un puerto de embarque. Particularmente, ARAMCO (acré-
nimo de la Arabian American Oil Company) rebaj6 el precio cotizado del petréleo
Arabian Light en agosto de 1960 de 1,94 a 1,80 ddlares el barril. Estos precios cotiza-
dos eran utilizados para calcular el 50:50 en los paises petroleros del Medio Oriente.

Desde la creacion de la OPEP, sus miembros estuvieron de acuerdo en que las reso-
luciones se adoptaran de manera unanime. Particularmente, la resolucién 32 de la 1v
Conferencia que tuvo lugar en 1962 recomendo a los paises miembros controlar los pre-
cios cotizados, porque éstos eran utilizados por las companias y los gobiernos para cal-
cular las obligaciones del fisco en los paises productores. En otras palabras, la resolucién
recomendé adoptar los llamados precios de referencia fiscal; «precios fiscales» que el
Estado venezolano admitié en la reforma a la Ley de Impuesto sobre la Renta de 1966
cuando introdujo los llamados valores de referencia y elevé la tasa del impuesto al 52%.
Guillermo Rodriguez Eraso, vicepresidente ejecutivo de la CREOLE Petroleun: Co. expli-
c6 en qué consistian dichos valores en los siguientes términos:

Estos valores de referencia son pura y simplemente valores predeterminados de mutuo
acuerdo entre el contribuyente y el Fisco Nacional a base de los cuales se efectiia la liqui-
dacién del impuesto. Si los ingresos reales por ventas de un determinado contribuyente
exceden el valor de referencia, el contribuyente liquida su impuesto de acuerdo a ese valor
superior. Si sus verdaderos ingresos estan por debajo de los valores de referencia, tiene
que liquidar de acuerdo con los valores de referencia como si hubiera vendido su pro-
ducto a ese precio (Rodriguez Eraso, 1971: 75).

En definitiva, los precios decrecientes del mercado no deberian afectar los ingre-
sos fiscales. Tres afios mas tarde, en 1970, el Estado venezolano reformé una vez mas
la Ley de Impuesto sobre la Renta: 1. Para adoptar una tasa impositiva fija (del 60%)
aplicable sélo a las compafias petroleras —la tasa del impuesto continué creciendo rapi-
damente hasta alcanzar el 72% en 1975—, y 2. Para que el Estado fijara unilateralmen-
te, sin acuerdo con las 10C, los llamados valores de referencia fiscal.

El aumento de los precios del petrdleo entre 1970 y 1973 impulsé a la OPEP a par-
ticipar en la propiedad de las compafifas petroleras internacionales o independientes
que operaban en sus respectivos paises o a nacionalizarlas. En Venezuela, la naciona-
lizacién —o mejor dicho, estatizacién— de la industria petrolera era una materia de hecho,
aunque no de derecho. Primero, porque desde 1983 comenzarian a revertir al Estado
las concesiones otorgadas 40 afios antes’. Y, segundo, porque desde un punto de vista

7. El 6 de agosto de 1971 la ley correspondiente fue promulgada: Ley Sobre Bienes Afectos a
Reversién en las Concesiones de Hidrocarburos.
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estrictamente econdmico, los beneficios del petrdleo se repartian ya en 1974 en pro-
porcién 94:6 a favor del Estado. El primero de enero de 1976, el Estado venezolano
asumi6 el 100% de los activos de todas las companias petroleras que operaban en el
pais y se comprometié a pagarles una compensacién de aproximadamente 1.160 millo-
nes de ddlares (Giacopini Zarraga, 1986: 57). Ese mismo dia entré en operaciones
Petréleos de Venezuela, Sociedad Anénima (PDVSA), la nueva empresa petrolera esta-
tal venezolana.

IV. TERMINOS Y CONDICIONES A FAVOR DE LAS COMPAN{AS PETROLERAS: PDVSA E 10C
1V.1. pDvsa

Desde su nacimiento, PDVSA disfruté de ciertas ventajas en términos fiscales, de
gestién y de tipo fisico. Fiscalmente, su presupuesto estaba conformado por el 10%
de los ingresos brutos de sus 14 filiales, libres de impuestos; y, ademas, la tasa de impues-
to sobre la renta se le redujo al 67,7 %. Empresarialmente, tuvo acceso a todos los acti-
vos nacionales de las antiguas exconcesionarias, tanto en actividades upstrearn como
downstream, y a casi 24.000 empleados. Comenzd a operar, practicamente, como un
monopolio, porque el sector petrolero cerrd casi todas sus actividades, excepto en la
venta de gasolina, a la inversién privada. Fisicamente, «hered6» 18.000 millones de
barriles de petréleo crudo en reservas probadas. Obviamente, estas ventajas eran mas
o menos evidentes para una empresa petrolera estatal como ésta.

Sin embargo, Venezuela habia heredado también una industria petrolera madura
y, por lo mismo, declinante en casi todas sus actividades, upstrean y downstrean. Desde
finales de la década de 1950 y hasta inicios de los afios 70, las companias petroleras que
operaban en Venezuela se dedicaron practicamente a maximizar el beneficio con la mini-
ma e indispensable inversion. Esta decision se tomd por razones econdmicas, a causa
de la ruptura del 50:50, pero también por razones politicas, porque en la Constitucién
Nacional de 1961 se incorporé no otorgar mds concesiones a las empresas petroleras
en una de sus disposiciones. Para contrarrestar estas tendencias, PDVSA ejecuté un vas-
to plan de inversién (de 20.000 millones de ddlares) en la industria petrolera nacional,
a partir de 1977. Cinco afos miés tarde, la compafiia habia alcanzado algunos resulta-
dos satisfactorios. Las reservas probadas habian aumentado hasta 25.000 millones de
barriles y las refinerias habian alcanzado una mayor flexibilidad, «blanqueando» los deri-
vados petroleros (més gasolina y productos ligeros que combustibles pesados, como el
fuel ozl). Para ejecutar este plan, PDVSA aument6 el niimero de sus empleados a 45.000.

En septiembre de 1982, el presidente de la Reptiblica, Luis Herrera Campins (1979-
1984), sin el conocimiento previo del presidente de la Junta Directiva de PDVSA (Arreaza,
1986: 295-296), autorizé la venta obligatoria de las divisas que la compafiia habia depo-
sitado en bancos extranjeros al Banco Central de Venezuela. La subsecuente devalua-
cién de la moneda nacional —el bolivar— en 1983 caus6 importantes pérdidas cambiarias
a la compania. Desde entonces, PDVSA decidié gastar sus beneficios fuera del alcance
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del gobierno y la politica de internacionalizacién resulté ser la mejor opcién para este
propdsito.

PDVSA implementd, asi, como parte de su politica de comercializacién, la llamada
Politica de Internacionalizacién. Por un lado, las ventas internacionales de crudos y deri-
vados del petréleo continuaron constituyendo la parte fundamental de la actividad petro-
lera nacional, basicamente porque el Estado no cobraba renta petrolera a los
consumidores del mercado interno. Esta situacién de dependencia era obviamente cono-
cida por quienes tomaban decisiones en la empresa: «el mercado petrolero internacio-
nal tiene una importancia vital para Venezuela», porque alli se

origina el mayor flujo de ingresos... y por su enorme significacién econémica... 80% de
la produccion petrolera nacional se vende en el mercado internacional y de alli se obtie-
ne alrededor del 90% de los ingresos de divisas del pais (CEPET, 1989: 149).

Y, por el otro lado,

en Venezuela hemos dado por llamar internacionalizacién a las politicas de inversiones
en el extranjero de la Industria Petrolera Nacional, orientada a la integracién vertical con
las actividades de refinacién, distribucién y mercadeo en los paises consumidores. La razén
de esta politica estriba en la necesidad de maximizar ingresos y minimizar riesgos (CEPET,
1989: 175).

El objetivo de esta politica era «asegurar mercados estables a largo plazo para nues-
tra produccién mediante la aplicacién de mecanismos comerciales atractivos que nos
garanticen llegar hasta el consumidor final» (CEPET, 1989: 159). Basicamente, la politi-
ca de internacionalizacién consistié en la compra de refinerias y redes de distribucién
de derivados del petréleo en Europa y Estados Unidos (CITGO, en particular) y en el
arrendamiento de la refineria de Curacao, en el Caribe.

Tal como fue formulada por PDVSA, esta politica consisti6 en la adquisicién de refinerias en el
extranjero a través de la creacién de empresas conjuntas (joznt-ventures), usualmente con 50%
del capital social. La politica de internacionalizacién de PDVSA permitié a la compafiia ampliar
su cuota de mercado y acceder al conocimiento técnico (Baena, 1999).

Todas estas operaciones ampliaron la capacidad de refinacién de PDVSA en el extran-
jero en alrededor de 2,5 millones de barriles diarios. No obstante, de acuerdo con un
estudio,

la internacionalizacién ha resultado extraordinariamente costosa, ya que ha reducido tan-
to los ingresos por concepto de exportacion (a través de los descuentos) como el ingre-
so gravable de PDVSA (a través del incremento en costos y su importacién a Venezuela
para su deduccién para efectos del Impuesto Sobre la Renta) (Boué, 2002: 277).
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Por consiguiente, «el objetivo estratégico de colocar grandes volimenes de crudo
en instalaciones controladas por PDVSA se ha conseguido a costa de una fuerte dismi-
nucién en los ingresos fiscales...» (Boué, 2002: 277). Algunas cifras corroborarén la fuer-
za de este aserto. En 1981, el Estado venezolano recaudé 13.900 millones de délares
en impuestos petroleros por 19.100 millones de délares de ingresos brutos generados
por la exportacién de petréleo, pero en el 2000, los ingresos fiscales fueron sélo de 11.300
millones de délares por 27.300 millones de ddlares por exportacion de petrdleo. Tal
como anotd un observador: «Los objetivos estratégicos corporativos de PDVSA se colo-
caron por delante de los intereses del pais a corto plazo» (Baena, 1999: 11). Ademas,
desde febrero de 1986, PDVSA asumid la politica de fijar los precios de exportacion del
petréleo venezolano en los puertos de embarque, llamados precios cotizados (posted
prices) en la jerga petrolera (CEPET, 1989: 159). En otras palabras, el Ministerio de Energia

y Minas cedi6 a la empresa esta competencia.

1V.2. PDVSA e IOC

Durante la década de 1990, los gobiernos de Carlos Andrés Pérez (1989-1993) y
Rafael Caldera (1994-1998) implementaron una nueva politica petrolera, conocida como
Politica de Apertura Petrolera. Esta politica consistié basicamente en la reapertura del
upstream de la industria petrolera venezolana y del mercado interno a los inversionis-
tas privados. Pero esta reapertura no ocurrié como un cambio estructural repentino,
sino paso a paso, a través de una cuidadosa combinacién de medidas (de caracter juri-
dico, politico, econémico e institucionales) que perseguian retirar al Estado de la admi-
nistracién de los recursos naturales y de la recaudacién fiscal de la renta petrolera
internacional para ponerlos a disposicién de las compafias petroleras e incrementar sus
voliimenes de exportacién. ¢Cémo pudo suceder una situacién como ésta? Al borde
de la insolvencia, debido a la caida abrupta de los precios del petréleo en 1986, Venezuela
fue forzada a someterse a un programa de ajuste estructural del Fondo Monetario
Internacional y del Banco Mundial en 1989 que recomendé un conjunto de reformas
para abrir todas las actividades econémicas nacionales, incluyendo por supuesto a las
del sector petrolero.

La apertura del sector petrolero tomé la forma juridica de reglas o clausulas basa-
das en contratos bilaterales en vez de normas basadas en reformas legales o, simple-
mente, en nuevas leyes (de hidrocarburos y de impuesto sobre la renta). Como es
conocido en el 4mbito juridico, las partes de un contrato bilateral se obligan entre si
por sus intercambios reciprocos de promesas, que s6lo pueden ser reformadas de
comin acuerdo. Al contrario, las leyes pueden ser modificadas unilateralmente.
Ademis, en los contratos de exploracién y produccién de petréleo se suele incluir al
arbitraje internacional como medio de resolucién de disputas, mientras que en las leyes
se recurre con preferencia a la jurisdicciéon nacional para el mismo fin. Finalmente, los
contratos petroleros venezolanos de la década de 1990 se elaboraron con base en una
interpretacion interesada de un solo articulo de la llamada ley de «nacionalizacién»
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de la industria petrolera: el quinto. Esta disposicion establecia, como puerta de esca-
pe a la estatizacién de la industria petrolera en 1975, que el Estado o sus empresas
podian celebrar convenios operativos para realizar las actividades petroleras, y que,
en casos especiales, podian también celebrar convenios de asociacién con empresas
privadas, garantizando el control de la asociacién por parte del Estado y que el con-
venio fuera por tiempo determinado.

Dos convenios de este tipo, propuestos por PDVSA y aprobados por mayoria en el
Congtreso Nacional, se aprobaron en la década de 1990: a. Convenios de asociacion para
la exploracién a riesgo de nuevas 4reas y la produccién de hidrocarburos bajo el esque-
ma de ganancias compartidas y b. Convenio para ejecutar el llamado Proyecto Cristdbal
Colén, que comprendia la exploracién y la explotacién de campos de gas natural loca-
lizados mar adentro y construir una planta de licuefaccion para exportar gas natural
licuado (LNG, por sus siglas en inglés). Previamente, PDVSA habia celebrado convenios
operativos con las 10C para explotar campos petroleros llamados inicialmente «margi-
nales» y, luego, dado lo inapropiado del término para designar campos en los que se
planificaba producir 280.000 barriles diarios en el 2002, campos inactivos. Pero estos
convenios operativos no representaron mas que el primer paso para acondicionar el terre-
no para el regreso de las 10C y celebrar con ellas los contratos de asociaciones corres-
pondientes ya mencionados.

En los convenios de asociacion, los términos y condiciones para la explotacién de
petréleo fueron tan atractivos para las compafias petroleras extranjeras que es dificil
encontrar similares términos y condiciones en contratos celebrados incluso en paises
no productores de petréleo. Por ejemplo: dreas con una extensién de 2.000 kilémetros
cuadrados para ser exploradas, otorgadas por un periodo de exploracién de 9 afios en
vez de 3, como lo establecia la disposicion legal correspondiente que se considerd auto-
maticamente derogada por una sentencia de la antigua Corte Suprema de Justicia; eli-
minacién de la sobretasa a los ingresos brutos obtenidos por la exportacién de petréleo
(el llamado Valor Fiscal de Exportacion); reduccion de la regalia hasta un minimo del
1% y disminucién de la tasa del impuesto sobre la renta al 34%, idéntica a la tasa
del impuesto de las compafias no petroleras. Ademas, PDVSA se comprometi en estos
contratos a desempefiar la funcién de «sombrilla fiscal» frente al Estado venezolano
y en beneficio de los ingresos de los asociados®.

Al final de la década de 1990, el aumento de la produccién petrolera venezolana
(3.370.000 barriles diarios en promedio en abril de 1998) (ver OPEC, 1998: 7) y la cri-
sis del sudeste asiatico, produjeron una segunda caida abrupta de los precios del petré-
leo, y con ellos los de la cesta petrolera venezolana de exportacién. En febrero de 1999,
por ejemplo, esta cesta se vendié en 8,43 délares (nominales) por barril en promedio.
Un precio excesivamente bajo para una economia como la de Venezuela, cuyo Producto
Interno Bruto depende de la industria petrolera en una proporcién muy elevada: entre
el 20y el 25%.

8. Al respecto, ver: J. MORA CONTRERAS (1994: 251-258 y 1995: 129-145); B. MOMMER (1998);
C. MENDOZA POTELLA (2000).
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V. EL RENACIMIENTO DEL ESTADO RENTISTA

Finalmente, a partir de 1999 y hasta hoy en dia, el Estado rentista venezolano —cual
ave fénix— ha renacido pero identificado plenamente con el origen rentistico de sus ingre-
sos: asignando a PDVSA no sélo las responsabilidades de la empresa petrolera estatal que
es (encargarse de la actividad petrolera, colectar la renta petrolera internacional y vigi-
lar y controlar a las compafias petroleras extranjeras —IOC y NOC— que operan en
Venezuela), sino asignandole también responsabilidades de politicas publicas, econé-
micas y diplomaticas, propias de los 6rganos de la administracién central o de otras
empresas estatales (como distribuir renta petrolera, vender productos de consumo masi-
vo, producir y asignar bienes no petroleros en el mercado interno; y, externamente, finan-
ciar con prodigalidad actividades de cooperacién gubernamental).

En poco mias de dos afios (1999-2001), la nueva élite del poder reformé (por medio
de decretos y de manera constitucional) el marco de regulacion formal de la indus-
tria de los hidrocarburos en Venezuela, sorprendente para mds de un avezado actor
petrolero. La reforma consistié basicamente en las medidas siguientes: regreso al anti-
guo sistema de concesiones —aunque ahora se llaman técnicamente licencias— para explo-
tar recursos naturales; trato idéntico para los inversionistas extranjeros y nacionales;
eliminacién del monopolio nacional de PDVSA sobre la industria del gas natural y su
apertura a la inversién privada; empresas mixtas (PDVSA e inversionista) para las acti-
vidades de exploracién y produccién de petréleo; regalias del 20% para el gas y 33 1/3%
para el petréleo, como minimo; tasa de impuesto de las actividades comerciales para
las compafias de gas (34 %) y disminucién de la tasa para las companias petroleras (del
67,7% al 50%); y sumision de las compaiias petroleras a los acuerdos o tratados inter-
nacionales adoptados por la Republica en materia de hidrocarburos (OPEP, Pacto de
San José y Acuerdo Energético de Caracas), asi como a la jurisdiccién nacional. Por
ultimo, y no menos importante, el Ministerio de Energia y Petrdleo (antes Ministerio
de Energia y Minas) reasumi6 la funcion rectora de la politica petrolera nacional. Muestra
inequivoca de la sumisién del operador técnico al politico es que el ministro de Energia
y Petréleo es ahora también presidente de PDVSA, vicepresidente territorial del Consejo
de Ministros y vicepresidente del Partido Socialista Unido de Venezuela (PSUV) para la
region occidental del pais.

Con el aumento de las regalias, el Estado central venezolano estd ahora mas cons-
trefiido que nunca a actuar en el mercado petrolero internacional para intentar man-
tener altos los precios del petréleo, pues el monto de las regalias determina en buena
medida el monto de los ingresos fiscales. El porcentaje de los ingresos fiscales del petré-
leo sobre los ingresos fiscales ordinarios crecié del 34% en 1998 al 58,4% en 2003.
De este tiltimo porcentaje, las regalias representaron el 65% en ese mismo afio. Dicho
de otro modo, las regalias son ahora la fuente principal de los ingresos fiscales petro-
leros venezolanos. Y los dividendos de PDVsA la fuente secundaria. Este rubro, inexis-
tente como fuente de financiamiento en 1995, ha llegado en tiempos recientes (1998
y 2001) a contribuir con alrededor del 40% de los ingresos fiscales del petrédleo. La
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suma de las regalias y los dividendos de PDVSA representaron en 2002 y 2003 alrede-
dor del 90% de los ingresos fiscales del petréleo en Venezuela.

Causa determinante del fortalecimiento del Estado rentista es el modo en que los
ingresos fiscales ordinarios son financiados: privilegiando las regalias y los dividendos
de PDVSA como fuentes fundamentales del ingreso fiscal petrolero, y minimizando el
impuesto sobre la renta del petréleo. En primer lugar, porque las regalias son la expre-
sién mds pura de la renta petrolera internacional o, si se prefiere, del derecho de pro-
piedad publico y nacional de los hidrocarburos. En segundo lugar, porque el monto
de los dividendos de PDVSA lo decide su tinico accionista: la Reptblica, aunque de hecho
es el ministro de Energia y Petrdleo (su representante legal). La existencia de un tni-
co accionista facilita la apropiacién de dividendos, incluso por encima de cantidades
que pudiesen considerarse razonablemente como utilidades, sobre todo cuando cae el
precio promedio de la cesta petrolera venezolana de exportacion y la compafiia tiene
que pagar cantidades exorbitantes en dividendos (como ocurrié en 1998 y en 2001).
En tercer lugar, porque la funcién fiscalizadora del aparato del Estado decrecié nota-
blemente. Para calcular los pagos de las regalias en efectivo, el Estado requiere de poca
burocracia y escaso personal calificado. Y, para encajar los dividendos de PDVSA en la
tesoreria, se requiere de una operacién financiera simple. En resumen, el Estado ren-
tista carece de incentivos fiscales para construir una organizacién burocratica comple-
ja y altamente calificada’.
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RESUMEN: Perd y Ecuador son dos productores medianos de hidrocarburos, a escala de
América Latina: el primero es exportador de gas natural y el segundo de petréleo, lo que genera
una renta significativa para el financiamiento de las politicas ptblicas en ambos casos. Sin embar-
g0, los conflictos ambientales relacionados con la extraccién, el transporte y la comercializacién
de estos recursos naturales evidencian tensiones entre las necesidades de financiamiento para el
desarrollo econémico y social, por un lado, y para la proteccién del medio ambiente, por el otro.
A partir de esta hipétesis, el presente articulo analiza los factores endégenos y exdgenos que
resultardn determinantes para definir un modelo de desarrollo sostenible y politicas energéticas
eficientes en ambos paises.

Palabras clave: energia, politica piblica, ambientalismo, cambio climatico.

ABSTRACT: Peru and Ecuador are both middle-range carbon fuel producers in Latin
America: one exports natural gas and the other oil, which means a significant rent for the financing
of public policies in both cases. Nevertheless, environmental conflicts related to these natural
resources extraction, transportation and commercialization show some tensions between finan-
cing necessities of economic and social development, on the one hand, and environmental
protection on the other. Starting with such a hypothesis, this paper analyzes endogenous and
exogenous factors which, in the long run, should prove to be decisive in the definition of a
sustainable development model and efficient energy policies in both countries.

Key words: energy, public policy, ecology, climate change.
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I. INTRODUCCION!

La década de 1980 dio lugar a una multiplicacién de organizaciones no guberna-
mentales y redes transnacionales de defensa del medio ambiente que pretendian crear
una suerte de conciencia ecologista global. A partir de la premisa segiin la cual la pobla-
cién mundial constituia una comunidad global de riesgo, algunos autores formularon
la hipétesis de una «sociedad civil global» (Beck, 1988). Sin embargo, los movimien-
tos ecologistas europeos, primero, y luego los estadounidenses y latinoamericanos —en
particular mexicano y brasilefio- no habian logrado, hasta la fecha, dar un salto de la
accién social al movimiento politico, mediante el cual convertir la incidencia politica
en produccién de normas. Este problema encontrd una modalidad particular en los
Paises Andinos, donde la explotacién de hidrocarburos genera muchos conflictos con
las comunidades amazdnicas.

Con las reformas constitucionales introducidas en todos los paises andinos en la
década de 1990, los bienes comunes y los derechos de los pueblos indigenas llegaron
a formar parte de los derechos fundamentales, aunque la puesta en practica de los dere-
chos de tercera generacién se haya enfrentado con una serie de problemas sistémicos,
que acumulaban los efectos de la crisis de la deuda y la crisis de gobernabilidad demo-
cratica. Ello constituyé un cambio comparable con aquel introducido en Europa occi-
dental con el reconocimiento de los derechos sociales en la década de 1950. Ahora bien,
la administracién de aquellos derechos de segunda generacién fue cuestionada por la
crisis del Estado de bienestar, iniciada hacia 1970.

En ciertos paises, el financiamiento de la politica social depende en gran parte de
la renta generada por las exportaciones de hidrocarburos. Tal es el caso de Perti y
Ecuador, productores medianos a escala de América Latina. Ahora bien, existe una ten-
sién entre el desarrollo econémico basado en la extraccién de hidrocarburos y la pro-
teccién del medio ambiente, especialmente en la cuenca amazénica, donde se ubican
las principales reservas de petréleo ecuatoriano y de gas natural peruano. Asociado con
los «déficits de democracia» que caracterizaron a ambos paises en la década de 1990,
este modelo desembocé en conflictos locales, en los que se combinan indicadores de
bajo desarrollo humano y alta inequidad social, con impactos ambientales negativos.

En ese contexto, uno puede preguntarse en qué medida las politicas petroleras en
Ecuador y Perti responden a los desafios del desarrollo sostenible. La hipédtesis plan-
teada aqui es que, a pesar de que ambos paises se beneficien del alza tendencial de los
precios de hidrocarburos en los mercados mundiales, la orientacion de sus respectivas
politicas petroleras sigue vias distintas, no sélo por razones ideolégicas, sino también
porque cada uno enfrenta condiciones geoldgicas y contextos histéricos diferentes. Para

1. Versiones preliminares de este texto fueron presentadas en las Jornadas de estudios inter-
nacionales en América Latina, el Caribe y la Unién Europea: «Cohesién social y desarrollo sosteni-
ble» (Universidad San Martin de Porres, Lima, 28-30 de abril de 2008), luego en el 1v Congreso de la
Asociacién Latinoamericana de Ciencia Politica (ALACIP) 2008 «¢Gobernanza sin desarrollo? Repen-
sar el bienestar en América Latina» (Universidad de Costa Rica, 5-7 de agosto 2008).
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sustentar esta tesis se propone establecer una relacién entre los factores endégenos y
exdgenos que inciden en las politicas petroleras.

En una primera parte, se presenta la evolucién reciente de las politicas petroleras
tanto en Perti como en Ecuador. En un primer momento se exponen datos basicos de
reservas, produccién y consumo de hidrocarburos, asi como una estimacién de los ingre-
sos estatales por las exportaciones. En segundo lugar, se resumen las principales inno-
vaciones institucionales desde el afio 2000. Por dltimo, se analizan los cambios recientes
en la matriz energética de ambos paises.

En la segunda seccidn, se analizan los impactos de tres tipos de factores exdgenos:
los ciclos de precios, la diplomacia venezolana y la lucha contra el cambio climético.
Se recordara que los ciclos de precios inciden en la alternancia de politicas nacionalis-
tas y de apertura a los capitales privados, desde la década de 1990. Se verd en qué medi-
da la importancia regional de Venezuela ha afectado a la integraciéon energética y las
politicas comerciales de los paises andinos desde el 2006. Finalmente, se esbozard una
interpretacién de las implicaciones que conlleva la lucha global contra el cambio cli-
matico en la evolucién futura de la matriz energética y la intensidad de ésta en el pro-
ducto interno bruto (P1B) de Pert y Ecuador.

En la tercera parte, se examinaran dos tipos de factores endégenos: los conflictos
ambientales y la incidencia del ecologismo en las politicas ptblicas. Se observara que
los conflictos ambientales relacionados con las actividades petroleras en la Amazonia
desembocan en soluciones y arreglos institucionales contrastados. Se relacionara la con-
vergencia de algunos actores sociales presentes en esta region (indigenas, ecologistas y
campesinos) con dos formas de institucionalizacién del ecologismo.

II. EVOLUCION RECIENTE DE LAS POLITICAS PETROLERAS

Ecuador y Perti ocupan un lugar comparable a nivel regional por sus reservas de
hidrocarburos, no obstante, las politicas petroleras en cada pais siguen orientaciones
distintas.

I1.1. Dos productores medianos a nivel regional

América Latina ocupa un rango secundario en el mercado internacional de hidro-
carburos. Sus reservas probadas de petréleo representan alrededor del 10,74 % de las
reservas mundiales, con unos 135.100 millones de barriles; y sus reservas de gas repre-
sentan el 4,30% del total mundial, con unos 7,81 billones de metros ctibicos (102 m’).
La produccién de petréleo se acerca al 13%, con 3.690 millones de barriles por afio,
contra un 8,5% para aquella de gas (240.700 millones de m’ por afio) (8P, 2009).

El pais latinoamericano que juega el rol més significativo es Venezuela, que ocu-
pa el quinto rango internacional, con el 7,9% de las reservas probadas (99.400 millo-
nes de barriles). Le siguen Brasil y México (en los 16.° y 18.° rangos), cuyas respectivas
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reservas representan el 1% del mundo (12.600 y 11.900 millones de barriles). Luego
aparecen Ecuador (28.° rango), Argentina (33.°), Colombia (38.°), Pert (40.°) y Trinidad
y Tobago (44.°) (8P, 2009: 6).

La produccién de Venezuela, que represent6 3,4 % del total mundial en el 2008 (con
2,57 millones de barriles por dia [b/d]), es muy superior a su consumo, que alcanzé enton-
ces 719.000 barriles diarios. Aunque en menor medida, la balanza petrolera es también
positiva en México (+1,12 millones de b/d), Ecuador (+0,3 1 millones de b/d) y Colombia
(+0,38 millones de b/d). En cambio, a pesar de una produccién de 1,90 millones de b/d,
Brasil sigue siendo un importador neto de petréleo (0,50 millones de b/d), mientras
que Pert equilibra pricticamente su balanza petrolera (-0,05 millones de b/d) (8p, 2009:
8y 11).

Estas cifras indican que los grandes y medianos productores de América Latina
y el Caribe —a excepcién de Brasil- son también exportadores. Sus excedentes de
produccién deben suplir parcialmente la demanda de los pequefios productores y
de paises sin petréleo, en el mercado regional, ademds de aquella de los mercados nor-
teamericano, asiatico y europeo. A escala mundial, Perti y Ecuador son productores mar-
ginales y representan menos del 1% tanto por su produccién cuanto por sus reservas
de hidrocarburos. No obstante, el descubrimiento de importantes hallazgos de gas en
Pert, en la década de 1980, y de petréleo pesado en Ecuador, en la década 1990, podria
dar lugar a un incremento sustancial de la produccién en los afios venideros. En Ecuador,
la explotacion de los campos petroliferos Ishpingo, Tiputini y Tambococha (ITT) per-
mitirfa ademds compensar a mediano plazo el decrecimiento de la rentabilidad de los
campos maduros operados por Petroecuador. Por otro lado, en Perti la explotacién de
los campos de gas del Bajo Urubamba en la Amazonia, adyacentes al lote 88 conocido
como proyecto «Camisea», le otorga un excedente de produccién por no menos de tres
décadas.

En el 2008, los ingresos por exportaciones de hidrocarburos alcanzaron 10.565 millo-
nes de délares (USD) en Ecuador y 2.663 millones de USD en Pert®. Mis all4 de las ven-
tajas que implican estos ingresos para la economia de ambos paises, su importancia
relativa en el producto interno bruto y en las exportaciones de cada uno es bastante
diferente. En primer lugar, el producto de las exportaciones de hidrocarburos repre-
senta mas de la mitad de las exportaciones totales de Ecuador en valor (57 %), mien-
tras no pasa del 8 4% de las exportaciones peruanas. En segundo lugar, la participacién
de los ingresos procedentes de los hidrocarburos en el PIB sigue marginal en Pert (0,5%)
mientras que es sustancial en Ecuador (10,7%). A nivel de la region andina, esto colo-
ca al primero en una situacién comparable con Colombia, mientras que el segundo ocu-
pa una situacion similar a aquella de Bolivia y Venezuela. Eso no se puede asimilar a
una «maldicién de los recursos» (Auty, 2001; Ross, 2003), en la medida en que es impo-
sible establecer una correlacién entre la importancia de los hidrocarburos en la eco-
nomia nacional y otros indicadores macroeconémicos. Tampoco se puede ver en Ecuador
-ni menos atn en Perd— un Estado petrolero como Venezuela (Karl, 1997: 189-221).

2. Fuentes: BANCO CENTRAL DEL ECUADOR (2009); BANCO CENTRAL DE RESERVA DEL PERU (2009).
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Cierto es que la deuda se ubica a un nivel intermedio, por un lado, el gasto publico de
Ecuador se ubica al nivel mas bajo de la region (con el 4,6% del P1B), incluso detrds
de Pert (6,0% del PIB) y de Colombia (6,6% del PIB), mientras que la participacién de
este gasto es relativamente alto en Venezuela (11,0% del PIB) y Bolivia (9,0% del PIB).
Por el otro, la participacién de la deuda publica externa de Ecuador (48,1% del PIB)
ocupa un nivel intermedio entre dos paises andinos muy endeudados (Venezuela y
Bolivia, respectivamente con el 143,3% y el 59,8% del PIB) y dos menos endeudados
(Colombia y el Peru, respectivamente con el 17,4% y el 36,0% del p1B) (ver Grifico 1).

GRAFICO 1
SELECCION DE INDICADORES MACROECONOMICOS PARA LOS PAISES ANDINOS (2007)
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Elaboracién: G. FONTAINE. Fuente: Bancos centrales de los paises mencionados; IEA (2008).

I1.2. Innovaciones institucionales

Las orientaciones ideoldgicas que definen las politicas petroleras desde el 2000 diver-
gen. Mientras que Ecuador lleva a cabo una nueva forma de nacionalismo petrolero,
desde 2005, Pert contintia su politica de apertura a las inversiones directas extranje-
ras (IDE) para intensificar la exploracién y explotacién de hidrocarburos. En el primer
caso, la politica del gobierno descansa actualmente en el postulado por el que la nacio-
nalizacién de las ganancias y la renegociacién de los contratos de asociacién deberian
coadyuvar a preservar el nivel de la renta y se deberia postergar —o hasta renunciar— a
la explotacién de nuevos yacimientos. En el segundo caso, se privilegia la apertura
a los capitales privados y el incremento de produccion para intensificar los efectos de
la bonanza de precios y de cantidad.

Es preciso volver sobre los acontecimientos de la transicién que siguié a la caida
de Alberto Fujimori en 2000, para ubicar el punto de partida de la actual politica ener-
gética peruana. En efecto, aunque los yacimientos del Bajo Urubamba fueron descu-
biertos en 1985, el contrato para la construccién del gasoducto y la explotacién del lote
88 se firmo en el afio 2000 en plena crisis politica. Aquella politica fue asumida por los
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sucesores de Fujimori, Valentin Paniagua y Alejandro Toledo, que hicieron del «pro-
yecto Camisea» la piedra de toque de su administracion; y lo sigue siendo para Alan
Garcia en su administracién actual.

El arranque del «proyecto Camisea» con dos consorcios internacionales liderados
por las empresas argentinas Pluspetrol (para el upstrean) y Techint (para el downs-
tream), en asociacion con Huntoil, Repsol-YPF, Petrobras y Petréleos del Perd, con-
sagré la alianza entre el Estado y el sector privado. Inaugurd una ola de nuevos contratos
con Repsol-YPF y Petrobras, para la exploracion y explotacion de los lotes 57 y 58,
adyacentes a los lotes 56 y 88 (operados por Pluspetrol). Antecedié ademads el lanza-
miento de nuevas rondas de licitaciones para la exploracién y explotacién de campos
petroliferos en la cuenca amazénica y a lo largo de la costa norte del Pacifico.

Esto dio lugar a importantes innovaciones en el ambito administrativo, como la
creacién del Grupo de Trabajo y Cooperacion Interinstitucional (GTCI), encargado de
coordinar la politica del gobierno con las demandas del sector empresarial y la socie-
dad civil, con el apoyo del BID. También ayudé a dar un nuevo impulso a la descen-
tralizacidn, en particular, gracias a la creacion del sistema nacional de inversiones publicas
(SNI), que canaliza el canon de gas hacia las regiones y los municipios mediante pro-
cedimientos que permiten una rendicién de cuentas continua. En la actualidad, se de-
bate si es oportuno exportar el gas de Camisea hacia Estados Unidos, puesto que el
volumen de reservas probadas de este yacimiento ha sido revisado a la baja. Inicialmente
evaluadas en unos 11,15 billones de pies ctbicos (10" p’), estas tltimas alcanzarfan en
realidad 8,8 billones de p’ (Gaffney, Cline y Asociados, citado en Propuesta Ciudadana,
2009: 16).

En Ecuador, la politica petrolera actual fue inaugurada tras el derrocamiento de Lucio
Gutiérrez en 2004, por el gobierno de transicién de Alfredo Palacio, en el que partici-
p6 el actual presidente Rafael Correa como ministro de Economia y Finanzas. La refor-
ma a la Ley de Hidrocarburos dio lugar a la nacionalizacion parcial (del 50%) de las
ganancias extraordinarias realizadas por las empresas multinacionales desde 2003, a tra-
vés de los contratos de participacién que reducian la participacién de la renta a menos
del 20% de la produccién. Esta medida fue acompafiada, ademas, por la declaracién
de caducidad del contrato entre Occidental Petroleum y Petroecuador, en mayo de 2006.
Antecedié también la decisién de renegociar todos los contratos de asociacién o de nacio-
nalizar integralmente (en un 99%) aquellas ganancias extraordinarias en el 2007.

La adopcién de la Ley 42-2006, reformadora de la Ley de Hidrocarburos, llevé a
algunas empresas multinacionales que operaban entonces en Ecuador a demandar a este
pais ante el Centro Internacional de Arbitraje de los Diferentes Relativos a las Inversiones
(c1ADI), en 2008. En este contexto, el gobierno impulsé la renegociacién de los con-
tratos, con el afan de revisar al alza la participacién del Estado en la produccién. Si las
empresas aceptaban renegociar su contrato, el reparto de las ganancias extraordinarias
serfa entonces del 70% para el Estado y el 30% para las empresas. En pocos meses los
contratos de los principales bloques en explotacién fueron revisados, bajo la modali-
dad de «contratos de participaciéon modificados». Algunas anularon su contrato, como
City Oriente (operadora del bloque 27), Petrobras (de los bloques 18 y 31) o Perenco
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(de los bloques 7 y 21), mientras otras llegaron a un acuerdo, como Petroriental y Repsol-
YPF en 2008, luego Ecuador TLC.

La reorientacién de la politica ptblica fue ante todo el producto del apoyo del
movimiento ecologista, recibido por el movimiento Alianza Pais, mientras el movi-
miento indigena seguia dividido como consecuencia de su participacién a la admi-
nistracién de Gutiérrez. En el dmbito estrictamente energético, esta reorientacion
consistié en postergar la explotacion de los campos ITT, mientras se buscaba un meca-
nismo de compensacién por un monto de 3.500 millones de USD en la comunidad
internacional. El gobierno de Correa pretende renunciar a la explotacién del mayor
yacimiento del pais a cambio de una contribucién financiera por concepto de «pago
por servicios ambientales»*. Anunciada en junio 2007, esta iniciativa encontré un eco
favorable en la opinién publica nacional e internacional. Este interés no se concretd
hasta la fecha por un compromiso firme de parte de los organismos financieros ni de
los paises industrializados.

En el ambito administrativo, las reformas lanzadas rebasan el marco de un analisis
de politica energética, aunque inciden directa e indirectamente en su desenvolvimien-
to. La gestién del gobierno de Correa se caracteriza por su centralismo burocritico,
encarnado en la Secretaria Nacional de Planificacién y Desarrollo (SENPLADES), y por
el creciente control de esta tltima sobre el Ministerio de Energia y Minas, reestructu-
rado en 2007 entre un Ministerio de Minas y Petrdleo y otro de Electricidad y Energias
Renovables. Finalmente, vale resaltar el papel determinante que juega la Asamblea
Constituyente convocada a finales de 2007, en la que se observé una nueva modalidad
de la convergencia entre los sectores ecologistas e indigenas. En cambio, la reforma de
la empresa estatal Petroecuador, anunciada desde hace varios afos, sigue pendiente,
incluso tras la creacién de una nueva entidad de economia mixta a través de Petro-
amazonas, encargada de las operaciones de varios bloques devueltos al Estado, tras la
caducidad del contrato de Occidental y la salida de Petrobras del bloque 31.

I1.3. Evolucion de la matriz energética

La matriz energética mundial muestra una fuerte dependencia hacia los hidrocarburos
en el consumo de energia primaria: el consumo global de energia primaria depende en un
88% del petréleo, el carbon y el gas natural. La matriz energética de América Latina y
el Caribe difiere ligeramente del modelo, ya que depende en un 77 % de hidrocarburos.

3. La participacion del Estado en los bloques 14 y 17 operados por Petroriental se incremen-
t6 respectivamente del 25,4% al 57,4% y del 26,2% al 56,5%; la participacién del Estado en el blo-
que 16 operado por Repsol-YPF pasé del 17% al 36%; la participacién del Estado en el bloque 18
operado por Ecuador TLC subi6 del 25,8% al 40%. Fuentes: Varios boletines de prensa del Ministerio
de Minas y Petréleo, 2009.

4. Estos servicios son de dos tipos: por un lado se trata de preservar la diversidad biolégica y
cultural de la zona de influencia de estos campos petroliferos; por el otro, se trata de «sacar» un volu-
men de petréleo crudo del mercado mundial y, asi, evitar las emisiones de gases a efecto invernadero.
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En Ecuador y Pert, la estructura es comparable con aquella del subcontinente, aun-
que Perti ocupa, al parecer, una situacién ligeramente mejor que su vecino del Norte
con una dependencia del 72% frente al 79% para Ecuador (ver Grafico ).

GRAFICO II. MATRIZ ENERGETICA (2007)
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Elaboracién: G. FONTAINE. Fuente: 1EA, 2009.

Puesto que el consumo de petréleo varia en funcién del crecimiento del PiB, la tasa
de crecimiento es un buen indicador a mediano plazo de la evolucién de la demanda de
petréleo. Esta relacion es alterada por dos factores: el incremento en la intensidad petro-
lera del P1B (es decir, el volumen de petréleo necesario para generar una unidad de PIB)
y la eficacia energética (es decir, la cantidad de energia consumida para las actividades
humanas). En este sentido, a medio plazo, la participaciéon de los hidrocarburos en el
consumo de energia final es relativamente estable, pero la geografia de la demanda si
est4 cambiando, teniendo en cuenta las diferencias entre paises en desarrollo y paises
industrializados (De Lestrange et al., 2005: 36-38). Por lo tanto, a pesar de las refor-
mas emprendidas por los paises de la Union Europea, la estructura del consumo ener-
gético global no deberia alterarse de manera significativa a medio plazo (20 afios)
(Furfari, 2007: 41). En estos dltimos, en particular en aquellos importadores de petré-
leo, los altos precios del crudo provocados por el doble choque petrolero de la déca-
da de 1970 fueron un estimulo para mejorar la eficiencia energética. En la siguiente
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década, el proceso de reduccién de la intensidad petrolera se acelerd, en particular con
el aumento relativo del sector terciario en el PIB, a costa de las industrias pesadas.

La intensidad energética del PIB en muchos paises en desarrollo tan sélo empez6
a decrecer en la década de 1990 y sigue siendo muy superior a aquella de los paises
industrializados (Rojey, 2008: 87)°. Tal es el caso de China, empefiada en diversificar
su consumo energético y sustituir poco a poco el carbén por el petrdleo y el gas —ird-
nicamente— para reducir sus emisiones de CO: y tratar de lograr los objetivos del
Protocolo de Kioto (De Lestrange et al., 2005: 175).

Al respecto, Pertt muestra mejores resultados que Ecuador. No sélo este indicador
es inferior al de Ecuador, sino que en el periodo 1997-2006 tendi6 a bajar mis rdpido.
Asi es como la intensidad energética del PIB peruano se acerca a la media mundial y se
ubica por debajo de 0,25 tonelada de equivalente de petrdleo (TEP) por 1.000 USD, mien-
tras que la intensidad del PIB ecuatoriano sigue superior a 0,37 TEP por 1.000 USD. La
evolucién de la intensidad petrolera del PIB sigue una tendencia atin mds distinta entre
ambos paises. En efecto, mientras este indicador ha bajado en forma continua entre 1999
y 2006 en el Pert, es casi constante en Ecuador. En el primer caso, la intensidad petro-
lera se ubica hoy alrededor de 0,14 TEP por 1.000 USD, mientras que en el otro sigue
superior a 0,31 TEP por 1.000 usD (Grafico 111).

GRAFICO 1II
EVOLUCION DE LA INTENSIDAD ENERGETICA Y PETROLERA DEL PIB (1997-2007)
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Elaboracién: G. FONTAINE: BANCO CENTRAL DEL ECUADOR (2009); BANCO DE RESERVAS DEL PERU (2009);
IEA (1998-2009).

En otros términos, para producir 1.000 USD de PIB, es necesario 2,2 veces mas
petréleo y 1,5 veces mds energia final en Ecuador que en Pert. El anélisis del consu-
mo sectorial ayuda a profundizar la lectura de esta informacién y muestra que las poli-
ticas energéticas tienen resultados distintos en cada pais en términos de consumo. En

5. La intensidad energética (Ie) mide la cantidad de energia (Ce) en TEP, necesaria a la pro-
duccién de 1.000 USD de PIB. Ie = Ce / PIB X 1.000.
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primer lugar, en Ecuador, se observa un crecimiento total de energia final, que se debe
principalmente al incremento del volumen de productos petroleros (que pas6 de 6,87
a 7,42 millones de TEP) y, en menor medida, de la hidroelectricidad (de 1,2 millones a
2,1 millones de TEP), mientras que los combustibles renovables y los desechos dismi-
nuian (de 4,0 millones a 2,2 millones de TEP). En Perti, en cambio, el consumo total de
energia final es relativamente estable durante el periodo de referencia, debido a la esta-
bilidad del consumo de productos petroleros (entre 6,9 millones y 7,4 millones de TEP)
y a la reduccion del consumo de biomasa y desechos (de 4,0 millones a 2,2 millones
de TEP), que compensé el incremento de la electricidad (de 1,2 millones a 2,1 millones de
TEP). En ambos casos, las otras energias renovables (solar, edlica y geotérmica) siguen
incipientes en el consumo total (Grafico 1v).

GRAFICO IV
EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA DEL CONSUMO DE ENERGIA FINAL POR FUENTES
(1997-2007)
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Elaboracién: G. FONTAINE. Fuente: TEA (1997-2009).

La evolucién del consumo en Ecuador esta estimulada por el sector de los trans-
portes (de 2,8 millones a 4,2 millones de TEP), mientras que el consumo del sector resi-
dencial disminuia levemente (de 1,8 millones a 1,6 millones de TEP), asi como las
industrias (de 1,2 millones a 1,1 millones de TEP) y la agricultura (de 0,8 millones a 0,5
millones de TEP). En cambio, en Pert, el consumo de las industrias aument6 (de 2,5 a
3,4 millones de TEP) mas que los transportes (de 3,3 millones a 3,9 millones de TEP),
mientras el consumo residencial disminuia (de 4,7 millones a 3,6 millones de TEP), asi
como la agricultura (de 1,5 millones a 0,7 millones de TEP) (Grifico V).

La evolucién del consumo de productos petroleros muestra nuevamente una dife-
rencia entre ambos paises. Cierto es que, en los dos casos, el consumo de éstos en el
sector agricola disminuyé (de 0,6 2 0,2 y de 1,1 a 0,4 millones de TEP en Pert). Sin
embargo, a lo largo del periodo, el consumo del sector de transportes se increment6
mis en Ecuador (al pasar de 2,8 millones a 4,2 millones de TEP), que en Perti (donde
varié de 3,3 millones a 3,9 millones de TEP). Por otro lado, el consumo de la industria
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GRAFICO V
EVOLUCION DEL CONSUMO SECTORIAL DE ENERGIA FINAL (1997-2007)
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Elaboracién: G. FONTAINE. Fuente: IEA (1997-2009).

se mantuvo en un nivel inferior al millén de TEP en el Ecuador (entre 0,7 millones y
0,8 millones de TEP), mientras que se incrementaba levemente en Pert (de 1,2 a 1,5
millones de TEP). Asimismo, el consumo residencial siguié tendencias contrapuestas
en ambos paises, subiendo en Ecuador (de 0,6 millones a 1,0 millones de TEP) mien-
tras disminuia en Perd (de 0,9 millones a 0,6 millones de TEP) (Grafico vI).

GRAFICO VI
EVOLUCION DEL CONSUMO SECTORIAL DE PETROLEO (1997-2007)
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Elaboracién: G. FONTAINE. Fuente: 1EA (1997-2009).

En el contexto de alza tendencial a mediano plazo de los precios de hidrocar-
buros, tanto Ecuador como Pert salen beneficiados: el primero por disponer de una
capacidad de produccién de petréleo excedente respecto de sus necesidades inter-
nas; el segundo por disponer de una capacidad abundante de gas natural. Teniendo
en cuenta los descubrimientos de los dltimos afios y del incremento de las IDE en explo-
racién y explotacion, se puede anticipar un efecto de doble bonanza, comparable con

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 53, 2009, pp. 103-126



GUILLAUME FONTAINE
114 LAS POLITICAS ENERGETICAS DE CARA AL DESARROLLO SOSTENIBLE
EN PERU Y ECUADOR
aquel observado en la década de 1970, provocado por el alza acumulada de los pre-
cios y de la produccién. Sin embargo, esta evolucién queda sometida a la influencia
de factores exégenos y enddgenos, como se verd a continuacion.

III. FACTORES EXOGENOS QUE INCIDEN EN LAS POLITICAS PETROLERAS

Tres tipos de factores exdgenos inciden en las politicas petroleras de Pert y
Ecuador. En primer lugar, los ciclos de precios las orientaron hacia la apertura del sec-
tor petrolero en ambos paises durante la década de 1990, luego hacia la nacionaliza-
cién de la produccién en Ecuador. En segundo lugar, la «diplomacia petrolera» del
presidente de Venezuela tiene consecuencias sobre el proceso de integracién energé-
tica regional, e indirectamente, sobre las politicas externas de ambos paises. Por lti-
mo, la lucha contra el calentamiento global tiene efectos sobre los esfuerzos consentidos
por los gobiernos de turno para reformar la matriz energética.

II1.1. Los ciclos de precios internacionales

Desde la década de 1970, la vulnerabilidad de los paises importadores ante la poli-
tica de la Organizacién de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) ha dado lugar a
importantes reformas en las politicas petroleras de los paises industrializados. Asi es
como, para diversificar sus fuentes de abastecimiento en energia primaria, éstos incre-
mentaron sus inversiones en la exploracién de nuevos espacios (especialmente en alta
mar) y en el desarrollo de tecnologias necesarias para el uso de fuentes de energia alter-
nativas, renovables (como la hidroelectricidad) o no (como la nuclear). También se apo-
yaron en agencias internacionales para coordinar sus politicas energéticas y facilitar el
intercambio de informacion, no sélo con la Agencia Internacional de Energia (AIE) de
la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), sino también
con la Organizacién Latinoamericana de Energia (OLADE).

Por su lado, los paises exportadores se esforzaron por sacar el mejor provecho posi-
ble del control que ellos ejercian sobre las reservas mundiales mas accesibles y renta-
bles. Dos productores latinoamericanos —Venezuela y el Ecuador— participaron asi al
fortalecimiento de la OPEP e impulsaron la nacionalizacién del sector petrolero. Mientras
tanto, la cooperacion entre empresas estatales —a la que pronto se sumaron las princi-
pales multinacionales presentes en América Latina— se apoy6 en la Asociacién Regional
para la Energfa Latinoamericana (ARPEL). De esta manera, ademds de ser un arma poli-
tica en la diplomacia de los paises arabes, especialmente con relacién al conflicto israe-
li-palestino, el petréleo se volvié generador de una renta sustancial para aquellos paises
que disponian de una capacidad de produccién superior a la demanda en sus merca-
dos internos.

El fracaso de la politica oligopdlica de la OPEP se volvié patente en 1984, cuando
Arabia Saudita decidié unilateralmente incrementar su produccién y abandonar la
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politica de cuotas aplicada por esta organizacion desde hace unos diez afios atrds. Ello
tuvo el efecto de acelerar el decrecimiento de los precios del petréleo crudo, que ya se
vislumbraba como consecuencia de las nuevas politicas energéticas de los paises impor-
tadores, en particular de la entonces Comunidad Europea (Furfari, 2007). De tal modo
que, en pocos meses, estos precios habian vuelto a un nivel inferior al de 1978, es decir,
antes del segundo choque petrolero (Grafico vIIA).

GRAFICO VIIA
EVOLUCION DE LOS PRECIOS DEL PETROLEO ENTRE 1972 Y 1986 (USD/BARRIL)
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Elaboracién: G. FONTAINE. Fuente: BP, 2009.

Como consecuencia indirecta de este fenémeno, se redujo el excedente comercial
de los pequefios y medianos productores, en particular latinoamericanos. La «crisis de
la deuda» que estall6 en 1982-1984 se intensificé con el hecho de que algunos paises,
como México y Ecuador, se habian beneficiado tanto del aumento de los precios del
petréleo como de la explotacion de nuevos yacimientos y de préstamos internaciona-
les a tasas de interés relativamente bajas. Esta crisis se tradujo por la renegociacién de
los términos del reembolso de la deuda externa y la emision de los «bonos Brady», lue-
go la adopcién de planes de ajuste estructural elaborados con base en un modelo mone-
tarista de equilibrios macroeconémicos.

Para los pequenos productores de petréleo y gas natural, como Pert y Bolivia en
ese momento, las medidas de ajuste estructural incluyeron la privatizacion total o par-
cial (o la capitalizacién) de las actividades del upstream: y del downstream (Campo-
dénico, 1996). En cuanto a los productores medianos, como Colombia y Ecuador,
intentaron atraer nuevas inversiones mediante una politica de apertura a los capitales
privados, que consisti bdsicamente en reducir los impuestos y liberalizar las condi-
ciones de repatriacién de los capitales de las companias multinacionales. Por tltimo,
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entre los grandes productores, sélo México pudo conservar el control del sector petro-
lero; Venezuela y Brasil (entonces un importador neto de hidrocarburos), tuvieron que
proceder a la apertura parcial de su industria, mediante contratos de asociacién entre
las empresas estatales PDVSA y Petrobras, por un lado, y las multinacionales por el otro.

La caida de los precios petroleros, que se observé durante 14 afios, se debi6 prin-
cipalmente a la liberalizacién de los precios en el mercado spot y a la capacidad de pro-
duccién excedente de Arabia Saudita. Entre 1998 y 2007, los principales precios de
referencia en los mercados internacionales se multiplicaron por cinco (caso del WTI y
el Brent) y 5,6 (en el caso del Dubai) (BP, 2009; 2008: 16) (Grafico VIIB). Mas alla de
la «burbuja» especulativa que afect a los mercados petroleros en el 2008, esta tendencia
puede ser considerada como estructural, por varias razones, entre las cuales el alza sos-
tenida de la demanda en paises con alta tasa de crecimiento econémico, como es el caso

de China o India.

GRAFICO VIIB
EVOLUCION DE LOS PRECIOS DEL PETROLEO ENTRE 1984 Y 2006 (USD/BARRIL)
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La cviI conferencia de la OPEP (organizada el 23 de marzo de 1999) concluyé con
un acuerdo sobre la disciplina de precios —que habian tocado el piso en 1998 con una
cotizacién de 8,5 USD por barril- con los principales productores no miembros de la
organizacién: Rusia, Oman, México y Noruega. Este acuerdo permitié reducir la pro-
duccién de 2,1 millones de barriles por dia, para lograr a corto plazo una estabiliza-
cién de los precios entre 22 y 28 UsD (De Lestrange et al., 2005: 106).

El estancamiento, luego la baja temporal de los precios en 2000 y 2001 no revirtié la
tendencia al alza. Cierto es que factores coyunturales como la crisis del sector aerondutico
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tras los atentados del 11 de septiembre de 2001, o la falta de respeto de las cuotas que
la OPEP intentd imponer en varias oportunidades, provocaron una reduccién de pre-
cios a corto plazo. Estos tGltimos volvieron a subir en el 2002, siguiendo una tendencia
estructural que se confirmé en 2008, cuando el precio del crudo de referencia superé
la vara simbdlica de los 100 USD por barril.

Se puede ubicar el inicio de la crisis energética actual en 1999, fecha que coinci-
de con tres elementos estructurales en el mercado mundial. En primer lugar, el rumor
en torno al hecho de que la produccién mundial de hidrocarburos podria haber alcan-
zado su «pico» histdrico anuncié el agotamiento a mediano o largo plazo de las reser-
vas mundiales, desencadenando una ola de especulacién que habia de culminar en el
segundo semestre de 2008, con el anuncio de la crisis del sector inmobiliario en Estados
Unidos y la recesion que siguid. La falta de inversiones en el downstream en las déca-
das de 1980 y 1990 cred una tension en la capacidad de oferta, especialmente en Estados
Unidos. Finalmente, el aumento repentino de la demanda mundial de energia prima-
ria, en particular debido al crecimiento econémico de China, consecutivo al plan de
1998, escapd a cualquier tipo de entendimiento mutuo entre exportadores e impor-
tadores, reduciendo atn el margen de incidencia de estos Gltimos sobre las decisiones
de los primeros (Sébille-Lopez, 2006: 31-32).

I1.2. La diplomacia venezolana

El papel de Venezuela puede incidir en la posibilidad de dar continuidad a las refor-
mas emprendidas en Pert y Ecuador, entre otras cosas en lo que atafie a la integracién
energética regional. Esta influencia se debe a la importancia de Venezuela en la geopo-
litica mundial del petréleo, no sélo por la importancia de sus reservas, que representan
cerca de 100 millones de barriles (BP, 2009), sino también por las relaciones comercia-
les que mantiene con Estados Unidos, primer consumidor mundial de petréleo.

Desde 1998, la politica petrolera de este pais sigue una orientaciéon nacionalista,
sancionada en 2001 y 2006 por dos reformas a la Ley de Hidrocarburos, que impusie-
ron el control estatal sobre la explotacién de los yacimientos convencionales y aque-
llos de crudo ultrapesado por empresas mixtas, y aumentd sustancialmente las regalias
(Isbell, 2007). Este neonacionalismo inspiré a su vez la diplomacia de Hugo Chévez
en la propuesta de integracién regional, a través de proyectos que contemplan acuer-
dos de suministro subsidiado a paises importadores (en particular en Centroamérica y
el Caribe), alianzas estratégicas entre PDVSA y empresas ptblicas (como YPFB en Bolivia,
Petrobras en Brasil, Enarsa en Argentina o ANCAP en Uruguay), y la construccién de
infraestructuras (en el corto plazo, refinerias, y en el largo plazo un gasoducto de unos
nueve mil kilémetros hacia el Sur) (Ruiz-Caro, 2006).

El resultado mas significativo de esta politica fue contrarrestar el modelo de integracién
hemisférico, impulsado en particular por Estados Unidos a través de la «Iniciativa
para las Américas», en 1989. Ello llevé al lanzamiento de la «Iniciativa Petroamérica»,
en 2005, que contraponia al espiritu neoliberal de la propuesta estadounidense, una
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redefinicién del papel central de los Estados y las empresas estatales nacionales en el
proceso de integracion energético. Esta iniciativa fue seguida por la creacién de Petro-
caribe, por la que Venezuela garantiza el abastecimiento de los paises del Caribe con
pago diferido.

La diplomacia venezolana tiene mds efectos divisionistas que integradores en la
regiéon andina, como lo ilustra la salida de Venezuela de la Comunidad Andina de
Naciones (CAN), en 2006. Oficialmente, esta decision pretendia sancionar la intencién
de Pert de negociar un tratado de libre comercio con Estados Unidos. Sin embargo,
ratificd, mas que todo, el hecho de que la politica comercial peruana priorizaba el abas-
tecimiento del mercado interno y las exportaciones de gas natural licuado al mercado
estadounidense (Arriaga-Herrera, 2006). Desde luego, Perti no habia mostrado mucho
interés por el proyecto de «anillo energético» anunciado por el presidente Chavez.

Las relaciones con Ecuador son mas cercanas, debido a las evidentes afinidades
ideoldgicas entre los equipos de gobierno de ambos paises. La perspectiva de una alian-
za estratégica entre Petroecuador y PDVSA para la construcciéon de una refineria en
Ecuador y eventualmente la explotacién de los campos ITT descansa en esta cercania,
aunque no cabe subestimar los posibles conflictos de intereses entre ambas empresas
ni con Petrobras —ya presente en este pais—. De hecho, la decisién simbélica de rein-
tegrar la OPEP tras 15 afios de distanciamiento, anunciada por el presidente Correa en
junio de 2007, fue también alentada por su homdlogo venezolano. Con esta reintegra-
cién, Venezuela cuenta con un aliado mds en el grupo de los paises de la OPEP (junto
con Irdn, Irak y Argelia) interesados en mantener cuotas de produccién suficientemente
bajas como para que los precios sigan altos. En el mismo sentido, Ecuador se adhirié
al proyecto de integracion politica Alianza Bolivariana para las Américas (ALBA), rebau-
tizado en 2009 como Alternativa Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América, tras
Cuba, Nicaragua, Bolivia y Honduras, proclamando su adhesién al «Socialismo del siglo
XxXI» promovido por Hugo Chavez.

Para bien o para mal, la diplomacia venezolana tendra una incidencia creciente en
las politicas petroleras de los paises latinoamericanos, incluso para productores media-
nos como son Per y Ecuador. Si se confirma la orientacién nacionalista y antineoli-
beral de la politica petrolera venezolana, lo mas probable es que se condicionen los
acuerdos bilaterales —y con mayor razén aquellos de integracién regional— a las opcio-
nes ideoldgicas de los gobiernos. Las politicas petroleras se separarian entonces bajo
la influencia de actores externos y por el juego de una «ideologizacién» de las politi-
cas publicas.

II1.3. La lucha contra el cambio climitico
En la actualidad, las politicas petroleras en Perti y Ecuador estin sometidas a un
nuevo tipo de factores exdgenos: la creciente toma de conciencia a nivel internacional

de los efectos del cambio climatico y de la importancia de los combustibles fésiles en
la emision de gases con efecto invernadero. Los impactos del cambio climatico sobre
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el desarrollo humano se pueden medir en cinco dmbitos: la pérdida de seguridad ali-
mentaria por los trastornos en la produccién agricola, el acceso inseguro al agua por
cambios en los ecosistemas, la exposicién a desastres meteorolégicos por el aumento
del nivel del mar, la pérdida de biodiversidad y la vulnerabilidad a epidemias agrava-

da por la ineficacia de los sistemas de salud publica (PNUD, 2007: 9).

Se asiste a un doble efecto de difusién politica y de convergencia de intereses, que
pretende paliar las insuficiencias de la cooperacién internacional en materia ambien-
tal. Este fenémeno tiene a su vez consecuencias sobre la incidencia politica de los movi-
mientos ecologistas locales. Por un lado, el ecologismo adquiere una legitimidad nueva
ante la opinién publica, a través de un discurso critico hacia el modelo de desarrollo
capitalista posindustrial, que sostiene la globalizacién econémica y financiera (esta mis-
ma defendida por la ideologia neoliberal, sobre la base de la economia neoclésica). La
internacionalizacion del ecologismo descansa en la toma de conciencia por los actores
sociales e institucionales de los riesgos transnacionales para el medio ambiente, como
la contaminacién y la desaparicién de ecosistemas y especies.

Por otro lado, aparece un sistema internacional de normas y organizaciones dedi-
cadas a la proteccion del medio ambiente, un régimen de gobernanza ambiental glo-
bal, cuya legitimidad descansa en la universalidad del derecho a vivir en un ambiente
sano. Por cierto, no existe una politica ecolégica global, asi como existe una politica
econdémica de esa dimensién. En otros términos, con la comunidad global de riesgo,
no corresponde ninguna comunidad global de interés.

La emergencia del discurso politico sobre el calentamiento global —en particular
gracias a la accién del panel intergubernamental sobre el cambio climatico (IPCC, por
sus siglas en inglés), y la posterior campafia de Albert Gore, que les llevaron a ganar el
Premio Nobel en 2007— modifica esta situacién. La busqueda de soluciones al proble-
ma del calentamiento global coincide con la crisis energética y la reactivacion de poli-
ticas sobre la energia que valoran los recursos renovables y aquellos no renovables que
generen menos emisiones de gases invernadero, como el gas natural, en particular en
los paises importadores netos de petréleo.

A nivel mundial, ni las politicas oligop6licas de la OPEP ni el papel de las agencias
de energia de los paises importadores lograron ordenar los ciclos de precios en los mer-
cados mundiales de petréleo. En el ambito regional, ni las iniciativas de integracién regio-
nal ni el papel de la OLADE y ARPEL lograron regular los intercambios en paises con
producciones excedentes y aquellos importadores. Se puede concluir que, pese a la exis-
tencia de un «régimen internacional» energético y de un marco institucional propicio
a la coordinacién de politicas petroleras (Keohane, 1988), la nociéon de nuevo «orden
energético mundial» (Sdnchez Albavera, 2007) no evoca un sistema estable de inter-
cambios regulados.

Aunque tampoco parece apropiado hablar de un «sistema anarquico» (Rosenau,
1992), cabe destacar que en el funcionamiento actual del régimen energético, la 16gica
imperante es aquella de un mercado entrenado por el crecimiento acelerado de la deman-
da desde hace una década. Paradédjicamente, el caricter estructural de esta tendencia se
revela en el momento en que se hacen mis visibles los efectos del calentamiento global
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y la incidencia politica de los movimientos ecologistas. El efecto de estos factores ex6-
genos es acumulativo con los factores enddgenos que inciden en las politicas petrole-
ras de Perti y Ecuador, como lo veremos a continuacién.

IV. FACTORES ENDOGENOS QUE INCIDEN EN LAS POLITICAS PETROLERAS

Dos tipos de factores enddgenos inciden en las politicas petroleras de Pert y
Ecuador. Se analiza en primer lugar la naturaleza de los arreglos, productos de la mul-
tiplicacién de los conflictos ambientales en ambos paises desde finales de la década de
1980. Posteriormente, se intenta relacionar la convergencia de distintos sectores socia-
les con la institucionalizacién del ecologismo, entendido a la vez como un discurso y
una practica politica.

IV 1. Los conflictos ambientales

Las politicas extractivas intensivas no logran producir los efectos distributivos espe-
rados, como lo muestra el contraste entre la heterogeneidad entre las situaciones nacio-
nales en cuanto a la situacién energética y la relativa homogeneidad de los indicadores
de desarrollo humano (IDH) elaborados por el Programa de las Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD)®. En comparacién con los paises industrializados (por ejemplo
Noruega, exportador neto de petréleo, cuyo IDH encabeza la lista al nivel mundial, con
0,968), los Paises Andinos productores de gas natural y petréleo exhiben IDH media-
nos o bajos, cualquiera que sea el volumen de sus exportaciones de hidrocarburos.

Esta falta de retroalimentaciéon del desarrollo humano por las politicas petroleras
es particularmente preocupante, si se toma en cuenta que los IDH siguen relativamen-
te bajos en la regién andina, pese al alza de la renta petrolera en el Gltimo decenio. Entre
1995 y 2005, subieron de 0,751 a 0,791 en Colombia, de 0,768 a 0,792 en Venezuela,
de 0,733 20,773 en el Perti, de 0,719 2 0,772 en el Ecuador y de 0,635 a 0,695 en Bolivia.
Los paises de la regién siguen en el grupo de paises con desarrollo humano medio, no
sélo lejos detras de Francia, Estados Unidos y Espana (cuyo IDH se ubica alrededor de
0,950), sino también de exportadores de hidrocarburos como México (0,829) y Argentina
(0,869), 0 aun de importadores netos como Cuba (0,838), Costa Rica (0,846), Uruguay
(0,852) y Chile (0,867) (PNUD, 2007: 231-233; 2004: 143-146).

6. «ElIndice de Desarrollo Humano (IDH) es un indicador compuesto que mide el avance pro-
medio de un pais en funcién de tres dimensiones basicas del desarrollo humano, a saber: vida larga y
saludable, acceso a conocimientos y nivel de vida digno. Estas dimensiones basicas se miden, respec-
tivamente, seglin esperanza de vida al nacer, tasa de alfabetizacién de adultos y tasa bruta combinada
de matriculacién en ensefianza primaria, secundaria y terciaria y producto interno bruto (PIB) per capi-
ta en paridad del poder adquisitivo en délares de Estados Unidos (PPA en US$)» (PNUD, 2008: 227).
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En este contexto, las politicas petroleras de Pert y Ecuador enfrentan la oposicién
de una parte de la sociedad civil, tanto en el 4mbito nacional como en el internacional.
Aquella oposicién, amparada por actores sociales y politicos organizados en redes inter-
nacionales, se materializé en la multiplicacién de los conflictos ambientales hacia fina-
les de la década de 1980 para luego desembocar en importantes reformas institucionales
y legales en la década de 1990. La multiplicacién de estos conflictos se debe en gran
parte a la difusién de informaciones sobre los impactos negativos ocasionados por las
actividades petroleras, que pueden agruparse en dos tipos: directos, como la defores-
tacién y la contaminacién; e indirectos, como la colonizacién agricola y la pérdida de
autonomia de las poblaciones indigenas en sus territorios ancestrales.

El principal factor endégeno que incide en la politica petrolera ecuatoriana es la
oposicion radical de varias organizaciones indigenas (quichua, shuar y achuar) a la explo-
tacion petrolera en las provincias amazonicas de Pastaza y Morona Santiago. Eso llevé
al bloqueo de las actividades exploratorias en los bloques 24 (operado por Burlington)
y 23 (operado por CGC San Jorge), desde el 2000. Cabe mencionar también el conflic-
to legal entre las organizaciones indigenas y campesinas del Frente de Defensa de la
Amazonia (FDA) y Chevron-Texaco, en torno a los impactos ambientales y sociales oca-
sionados por la explotacién petrolera en las provincias del norte, entre 1967 y 1992
(Fontaine, 2007a). Es menos conocido pero tan largo como el anterior, el conflicto que
opone al movimiento ecologista nacional y un sector importante del movimiento indi-
gena con el Estado ecuatoriano y las empresas que operan en el dambito del Parque
Nacional Yasuni, en particular en contra de la explotacién del bloque 31 y los campos
ITT (Fontaine, 2007b).

En Pert, la polarizacion de los conflictos no es tan fuerte. La razon se debe mas a
las dificultades de organizacién de los actores locales y de comunicacién entre las regio-
nes (siendo la Amazonia peruana cinco veces mds grande que la ecuatoriana)’, que a la
ausencia de impactos sociales y ambientales negativos generados por la explotacién de
hidrocarburos. Pese a ello, muchos conflictos locales oponen a los grupos indigenas ama-
z6nicos con las empresas que intervienen en el norte (por ejemplo en la regién de Loreto
y la reserva nacional Pacaya Samiria) y el este del pais (en Madre de Dios), o aun a lo
largo del oleoducto Norperuano (La Torre, 1998). El mismo «proyecto Camisea» fue
objeto de una fuerte resistencia desde el anuncio del descubrimiento de las reservas del
lote 88, en 1985, hasta la transicién que sigui6 tras la caida del presidente Fujimori, en
2000. El inicio de la explotacién de este yacimiento sélo fue posible gracias a una inten-
sa negociacién entre los gobiernos de Paniagua y Toledo con organizaciones indigenas
y ecologistas, nacionales e internacionales, y entre otras cosas con la mediacién del BID
(Ross, 2008).

7. La Amazonia peruana cubre unos 651.000 km?, frente a 131.000 km’ para el Ecuador (PERZ
et al.,2003: 20-21).
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IV.2. La institucionalizacién del ecologismo

La multiplicacién de conflictos fue posible mediante la convergencia de dos movi-
mientos sociales: el indigena y el ecologista. En Pert, eso se observa con una alianza
estratégica entre la principal organizacién indigena nacional, la Asociacién Interétnica
de Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP), y sus afiliadas locales y regionales, y algu-
nas ONG de defensa de los derechos humanos (como Racimos de Ungurahui) y ecolo-
gistas (como la Sociedad Nacional del Ambiente o el Instituto del Bien Comin). En
Ecuador, esta convergencia se observa con la alianza entre un sector importante de la
Confederacién de Nacionalidades Indigenas de la Amazonia Ecuatoriana (CONFENIAE)
y sus afiliadas locales, y organizaciones como Accién Ecoldgica, el Centro de Derechos
Econémicos y Sociales o0 Pachamama, ademas del FDA. Estas alianzas cuentan con el
respaldo de importantes ONG internacionales como Oxfam América y el Grupo In-
ternacional de Trabajo sobre Asuntos Indigenas (IWGIA, por sus siglas en inglés), y se
articulan con redes transnacionales como Oilwatch y Amazon Watch, a través de cam-
pafias de incidencia politica.

La institucionalizacién de estos movimientos sociales sigue caminos distintos en
cada pafs. En ambos casos un gran nimero de conflictos locales recibieron un trata-
miento amigable, con la negociacién de acuerdos coyunturales con las empresas para
el pago de compensaciones e indemnizaciones —en particular por contaminacién y adqui-
sicién de un derecho de via por las empresas—. La radicalizacién de ciertos conflictos
en Ecuador (que oponen al FDA con Chevron-Texaco, o a los quichuas de Sarayacu
con Burlington) contrasta con la institucionalizacién de los arreglos logrados en Perti
(como en el caso de Camisea). Ello no excluye la posibilidad de enfrentamientos vio-
lentos entre las comunidades indigenas peruanas, las empresas petroleras y el Estado,
como aquellos ocurridos entre abril y junio de 2009, en la provincia de Bagua. En este
caso, comunidades de base de la AIDESEP protestaron en contra de una serie de decre-
tos legislativos promulgados tras la firma del Acuerdo de promocién comercial entre
Pert y Estados Unidos por el gobierno de Alan Garcia. Exigian en particular la abro-
gacién de los decretos 1.064 y 1.090, que se sospechaban iban a «facilitar pautas de
actividad comercial, privatizacién y explotacién de tierras y recursos naturales que aten-
taban contra los derechos de los pueblos indigenas sobre las mismas tierras y recur-
sos» (Anaya, 2009: 3). Al fin y al cabo, estos decretos fueron abrogados por el Congreso,
dos semanas después de unos enfrentamientos violentos que dejaron a 33 fallecidos y
200 heridos en Bagua, el 5 de junio.

Si bien es cierto que los movimientos ecologistas han logrado conquistar impor-
tantes espacios de participacion directa en el sistema estatal en ambos paises, las moda-
lidades de esta participacion divergen. En efecto, en Ecuador, la institucionalizacién
del ecologismo desembocé en la ejecucién de una politica de Estado que postergd toda
nueva ronda de licitacién, incluso para la explotacién de los campos ITT. En cambio,
en Per(, este fendmeno llevd a la creacion del Ministerio del Ambiente en 2008 y el
desarrollo de instrumentos legales para facilitar la participacién de los afectados en
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los procesos de toma de decision, sin detener el proceso de nuevas licitaciones de lotes
para la exploracién y explotacién de petréleo y gas natural.

La multiplicacién de los conflictos ambientales en las dos Gltimas décadas, en par-
ticular en la cuenca subandina, sigui6 la evolucién de los conflictos sociales hacia un
tipo de conflictos mas culturales, en los que lo que esta en juego es un estilo de vida
mds que el poder que lo controla. En esta evolucién, actores organizados en comuni-
dades, movimientos sociales y redes transnacionales desarrollan distintas 16gicas de
accién racional, para articular un ecologismo de tipo NIMBY (que significa «no en mi
patio trasero», por sus siglas en inglés) con un ecologismo de tipo «postmaterialista»
0 «comunitarista», segin el caso (Fontaine, 2007¢).

Los conflictos ambientales de la década de 1990 sirvieron para organizar los movi-
mientos sociales —en particular ecologistas— presentes en la cuenca amazoénica, antes de
llevar a una institucionalizacién de los arreglos en ambos paises. A partir del 2000, en
ambos paises se impuso un modelo de incidencia basado en la participacién de la socie-
dad civil en el disefio de las politicas publicas. Sin embargo, la incidencia politica sigue
modalidades diferentes en cada caso: mientras en Pert domina una orientacién tecné-
crata que permite institucionalizar los arreglos, en Ecuador la orientacién activista con-
lleva a la polarizacion de los conflictos. Una consecuencia de esta evolucion es que las
politicas petroleras responden de manera distinta a demandas sociales parecidas.

V. CONCLUSIONES

Con este trabajo se ha retratado una divergencia en cuanto a las reformas politi-
cas, entre Ecuador y Perti. No sélo las innovaciones institucionales obedecen a pro-
positos ideoldgicos contrastados y expresan prioridades diferentes, también son el
producto de condiciones geofisicas y contextos histéricos diferentes. Para reducir los
costos transaccionales, las innovaciones institucionales pueden privilegiar una mayor
flexibilidad y la descentralizacién de competencias, acompafiada por la desconcentra-
cién de recursos, como en el caso de Perti, u optar por una mayor rigidez en el control
y un centralismo burocratico, acompanado por la concentracién de los recursos al ser-
vicio de la planificacién plurianual, como en el caso de Ecuador. Ello evidencia que,
en contextos politicos diferentes, las orientaciones en las elecciones publicas divergen
y ofrecen respuestas contradictorias a problemas similares, planteados por el desarro-
llo sostenible.

Se ha visto que la definicién y la evolucién de las politicas piblicas en Pert y Ecuador
quedan sometidas a la influencia de la geopolitica mundial y regional. Por un lado, las
politicas de hoy son respuestas, no sélo ante las expectativas generadas por el alza con-
temporanea de los precios, sino también por las consecuencias de los choques petro-
leros de la década de 1970. Por otro lado, el papel hegeménico de Venezuela puede
volverse un factor critico para la orientacién de los modelos de decisién. Finalmente,
se evidencia una cada vez mayor incidencia de las preocupaciones ambientales en las
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politicas energéticas, como consecuencia de la creciente advertencia de la comunidad
internacional en contra de los efectos del cambio climatico.

Se ha mostrado que las politicas pablicas peruanas y ecuatorianas se enfrentan con
demandas sociales insatisfechas y reclamos difusos por los impactos ambientales nega-
tivos ocasionados por las actividades petroleras desde la década de 1960. En ambos pai-
ses, los movimientos ecologistas e indigenas lograron articular la lucha por los derechos
econdmicos, sociales y culturales a través de conflictos ambientales que desembocaron
en arreglos con varios niveles de institucionalizacién. Es asi como el ecologismo inci-
de en las reglas de juego, la eleccién de los actores politicos y los procesos de toma de
decisién en el ambito energético.

La combinacién de factores exégenos y endégenos descritos aqui incide en el pla-
no politico, puesto que tanto Pert como Ecuador comparten una inestabilidad politi-
ca notoria y déficits de democracia que llevaron a severas crisis politicas, a lo largo de
una década que se anunciaba como aquella de la consolidacién institucional. Las elec-
ciones de los gobiernos actuales, la ejecucion de politicas publicas y la gestion de sus
impactos econdémicos, sociales y ambientales derivan, entonces, tanto de las reformas
institucionales de la década de 1990, como de la capacidad de organizacién y negocia-
cién de los actores sociales organizados, como los movimientos ecologistas, indigenas
y campesinos.

La profundizacién de la democratizacién implica, por lo tanto, la continuacién de
las reformas institucionales lanzadas en el Gltimo decenio, en particular para garanti-
zar la viabilidad y la equidad en los arreglos consecutivos de los conflictos ambienta-
les, asi como la participacién de las poblaciones interesadas en la elaboracién de las
politicas de desarrollo sostenible. Cierto es que la politica ambiental se vuelve un pro-
blema global desde el punto de vista normativo, a medida que se difunden las infor-
maciones sobre los riesgos derivados de un desarrollo econémico mundializado, basado
en el crecimiento industrial.

No obstante, no es tan ficil dar a la «comunidad de riesgo global» una represen-
tacion politica, puesto que los intereses privados no encuentran una expresion directa
en términos de interés general. Esto se debe a las tensiones entre unos intereses difu-
sos y unas légicas de accién racional a menudo contradictorias. Asi como puede exis-
tir una tensién entre la fundamentacién de la libertad y la igualdad como derechos
universales, asimismo el derecho a vivir en un ambiente sano puede entrar en conflic-
to con los argumentos de la libertad o de la soberania nacional.

Sea lo que fuere, el estudio comparado de las politicas petroleras en Pert y Ecuador
demuestra la importancia de incidir en la estructura del consumo de energia primaria
y, por lo que atafie mds al desarrollo sostenible, la importancia relativa de los hidro-
carburos en este Gltimo. Mas atn cuando se confirma el caracter estructural del alza
de precios que provocé la crisis energética de 2008. Al respecto, es sensible la diver-
gencia entre ambos paises, ante todo por razones geofisicas que determinan la abun-
dancia de petréleo en un caso y de gas natural en el otro.
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