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RESUMEN: El tercer choque petrolero (1999) favorecié las aspiraciones nacionalistas de
varios gobiernos de la regién amazonica 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 anélisis 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.
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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 20082, Este fendmeno favorece el redisefio de los sistemas de gobernanza petro-
lera’ de varios paises de la region latinoamericana. No obstante, un analisis 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 adaptacion 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 paises que comparten una misma tendencia redisefiadora de caricter nacionalista
con el fin de determinar cuéles 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 Ultimos 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 —two 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 fenémenos que sélo se pueden
entender a partir de la imbricacién entre estas dos légicas 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 interaccidn entre la esfera nacio-
nal y la esfera internacional como elemento de anélisis 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 déla-
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-
ticipacion 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 anilisis para explicar la emergencia del neonacionalismo petrolero en la regién
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 histérica para establecer el contexto en el cual se insertan los redisefios de
este sector en cada dambito nacional. Segundo, es necesario estudiar los modelos de redi-
senos de los sistemas de gobernanza petrolera prevalecientes en cada pais, que permi-
ten entender la implementaciéon 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 sélo en reaccién al impacto del tercer cho-
que petrolero sino en oposicién directa a la época de la apertura comercial en los afios
noventa. En Ecuador la légica de sus politicas esta marcada mas 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 choque 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 légicas 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 recesiéon
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 mas bajo en los tltimos 25 afios). La crisis petrolera, que
se confirma a partir del 2001, no corresponde a una restriccion 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 petréleo 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/produccién— 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 sera en el 2010
y otra «optimista», la de la Agencia Internacional de Energia (AIE), que considera que
éste sera 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 plastico, las materias sintéti-
cas y la emergencia de los Nuevos Paises Industrializados (NPI) en la tltima parte del siglo XX, la depen-
dencia hacia el petréleo se incrementé (P. SEBILLE-LOPEZ, 2006: 5-8). Ademds, el sector petrolero esta
estrechamente relacionado con el fenémeno de globalizacion, fendmeno 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 petréleo y el inicio de la guerra Iran-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 afo 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 situacion se entiende dado que las reservas y la produccién de petréleo en
Venezuela son mucho més importantes en comparacién al caso ecuatoriano, como lo
indica la tabla siguiente.

TABLA I. 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
Pera 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 definié la trayectoria del modelo de desarrollo eco-
ndémico 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 analisis (ver apartado 1v).

I1.3. El nacionalismo petrolero

Mas alld de conocer los antecedentes del neonacionalismo petrolero en la region
amazdnica 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 contemporaneos de los sistemas de gobernanza petrolera entre
Ecuador y Venezuela. Se pondran en perspectiva estos procesos redisefiadores rela-
cionandolos 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 oposicion directa al que prevalecia hasta el momento. Mas 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, empez6 a emprender una politica
nacionalista que desembocé en 1976 con la cesién de los activos de Gulf Ozl en Ecuador
(Fontaine, 2003: 71-72).

En 1975, en Venezuela fue creada la compafia 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 revolucidn 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 ptblica 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 ademds 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 compafiias podian renovar sus concesiones a
mitad del periodo para otros cuarenta afos (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 maltiples pro-
cesos, no casuales, que Venezuela efectivamente lideré a nivel internacional, hasta por
lo menos la fundacién de la OPEP en 1960 (Espana 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 indic6 en la introduccidn 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 pafis 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-
sefador es incrementalista en comparacion al modelo de ruptura en Venezuela que se
originé 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 afios noventa. En efecto, el redisefio de las politicas
petroleras no sélo 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 Chévez fue sostenida por la coalicion del Polo Patridtico que agrupa al
Movimiento v Republica (MVR), Patria para Todos (PPT), el Movimiento al Socialismo
(MAS) y el Movimiento Electoral del Pueblo (MEP). Segtin 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 Organica 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 participacién 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 gestion de la industria petrolera en el pafs (Moya,
2005: 477-491).

Cabe recordar que en 1998 los precios internacionales del petréleo alcanzaron
un nivel récord muy bajo en los tltimos 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 inici6 en Venezuela en el segundo mandato de Carlos Andrés Pérez
en 1992. Posteriormente fue reiniciado a partir del afio 1994 a rafz 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 4reas para la exploracién y produccién de crudos livianos y
medianos inicidndose de este modo la exploracién y produccién compartidas en el pais.
También se implementaron las asociaciones estratégicas para la explotacion del crudo
extra pesado de la Faja del Orinoco. La apertura comercial se enmarca en la tenden-
cia globalizadora de liberalizacién y de privatizacién del mercado. En efecto, este fené-
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 sdlo
se limitaria a Europa sino que deberia extenderse a nivel mundial de manera analoga
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 Declaracién sobre Politica Petrolera de
sus paises miembros promulgada en 1968 (Arenas, 2008: 106).

En el marco de este proceso, la empresa petrolera nacional Petréleos de Venezuela
S.A. (PDVSA) se convirti en un «Estado dentro del Estado». PDVSA constituy6 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-
fa electoral del 1998 (Arenas, 2008: 105-110). El tercer choque petrolero facilité de
hecho el plan del gobierno de Hugo Chavez, no obstante, éste fue elaborado e impul-
sado en reaccién 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-
mulgacién de la Ley n.° 44 de 1993 consagra la disminucién 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 serd mas 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 perfodo (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 —situacion 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 anos (Abdala 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 privatizacion
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en este mismo sector. El proyecto de ley denominado «Ley Orgénica de Racionalizaciéon
Econdmica 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 Orgénica de responsabilidad, estabilizacién y transparencia fiscal y la des-
aparicion del Fondo de Estabilizacién y Reduccién del Endeudamiento Ptblico (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® segiin el cual el 99% de las ganancias extraordinarias del petréleo’
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 orientacién— 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 inversién de parte de ella", importacién de productos derivados por falta de
infraestructura de refinacién) y carece de una trayectoria claramente establecida. De
hecho, Ecuador se caracteriza mas bien por una politica de administracién del petrd-
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
petrdleo 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 petréleo 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 ndmero 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-
cucién del 32% del presupuesto establecido hasta julio del 2008 (E/ Comercio, 03-12-08).
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II1.2. Una relacién distinta hacia el exterior

Tal como se anuncié anteriormente, el analisis del sector petrolero obedece a una
doble l6gica 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 esta 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 hipétesis de que cada actor sea racional, esta 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 posicién en el espacio —la esce-
na petrolera internacional- en el que se relaciona con los demds 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 légicas 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 redistribucién 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 presiéon 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 atin
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 prestacion de ser-
vicios. En el contrato de participacién, la empresa contratada asume los costos de exploracién 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-
racién y de explotacién, pero el Estado le devuelve la totalidad de las inversiones en caso de explota-
cién del yacimiento (G. FONTAINE ez 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®. Mas all4 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 mas 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 atraccion que ejerce la
abundancia de las riquezas de su subsuelo hacia los demaés 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 mas 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 ideocritico del régimen, este es capaz de saltar por encima de sus
principios ideoldgicos a la hora de garantizar la explotacién 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 Chavez 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 cooperacién 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 tenian 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 tecnolégico 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 petrdleo, las reservas abundan-
tes de Venezuela y el alza considerable de los precios internacionales de este recurso
entre 1999 y 2008, por mis restrictivas que puedan parecer las nuevas reglas que enmar-
can la actividad petrolera en este pafs, las transnacionales siguen sacando provecho de

13. La migracién de los contratos de concesién 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 segtin el cual cualquier compafifa 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 razon explica que la mayoria de las empresas
petroleras aceptaron la migracién de sus contratos garantizdndose el acceso a unas de
las reservas de petrdleo mds importantes del mundo en la Faja del Orinoco.

Ecuador, en tanto, no tiene esta ventaja y sufre mas de la resistencia y presion eje-
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 compaiiia canadiense Encana. La compafia OXY
recurrié 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 Chavez 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
campaiia electoral de 1998, el objetivo de Hugo Chavez consistia en retomar el control
de PDVSA y en reanudar con la légica histérica 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 ctipulas de PDVSA al promover la apertu-
ra petrolera. La inversién extranjera en el sector petrolero venezolano crecié en aquella

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

15. Lalégica rentistica del petréleo en el gobierno de Hugo Chévez se inscribe en una realidad
histérica condicionada en parte por los dos principales idedlogos 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. Ademas, el contexto de baja de los pre-
cios internacionales de petréleo en 1998 limité radicalmente el plan elaborado por PDVSA.
La posicién defendida por Hugo Chavez durante su campana electoral le otorgd bas-
tante legitimidad y su victoria en las elecciones signific6 la preeminencia nuevamente
de la vocacién rentistica del petréleo.

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 Chévez y la oposicion 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 propici6 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 ez al.,
1989: 350). Las victorias en la mayoria de los comicios electorales desde 1998 (a excep-
ci6én del referendo en diciembre del 2008) reforzaron y reflejan la legitimidad de Hugo
Chavez. La revolucion bolivariana se sustenta en los recursos obtenidos a partir del petré-
leo, por consiguiente, la accidén politica del gobierno en este sector est4 respaldada por
la mayor parte del pueblo venezolano.

Si bien la dindmica retérica 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 econdémico 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 polarizacién extrema que caracteriza al modelo de desarrollo
econdmico basado en la extraccién petrolera. En el caso venezolano, la situacion es
distinta en el sentido de que la polarizacidn en el tema petrolero no se articula alre-
dedor de este mismo elemento sino m4s bien se limita a la cuestién de quién ejerce
la soberania sobre dicho recurso. La prioridad del gobierno de Hugo Chavez, 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 presentd relativamente tarde en comparacion

16. A partir de la reestructuracién de PDVSA en 2003 y la recomposicién del gabinete de Hugo
Chévez en 2004 notamos una radicalizacién de la accién 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
explotacion 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
fendémeno, se trata de la «relacién global sectorial». Segtin esta relacidn, ningin sec-
tor de accién politica es independiente de los demds espacios de intervencién del Estado.
Cada sector de accién publica es pensado, aplicado y evaluado en una dimension gene-
ral en la cual intervienen varios niveles (politico, econémico y social). La triangulacién
entre estos niveles, por mas 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 mas similares que puedan parecer entre distintos casos siempre presentan
caracteristicas propias ligadas a fenémenos especificos que constituyen la realidad nacio-
nal de cada pais; esta situacion condiciona al proceso reformatorio de cualquier sec-
tor publico.

En el caso ecuatoriano, el Ejecutivo recibe una presién 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 amazénica ecuatoriana (Accién Ecolégica, Frente de Defensa
de la Amazonfa, 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 comparacion a la realidad ecuatoriana. En Ve-
nezuela el factor conservacionista interviene en la l16gica 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 ocasiéon R. Ramirez expresé su voluntad de mantener 2 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
a largo 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 Energia
Alberto Acosta, se enfrenta con la vision tradicional compartida por parte del Estado
y las empresas petroleras transnacionales.
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V. CONCLUSION

Por mads importante que sea un fendmeno 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 dinamica 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-
nalizacidn 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 pais, 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 més bien en ruptura con la politica de
los gobiernos anteriores.

Luego cabe analizar la tipologia del modelo redisefiador relaciondndolo 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 cuestioén 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 cual interés ptblico 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 analisis 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 redisefos de los sistemas de gobernanza petrolera entre Ecuador y Venezuela, sino
también recalca la pertinencia de la teoria de double edged diplomacy de Robert Putnam
para entender la realidad compleja de un sector estratégico como el petrolero.
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