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Resumen

La Agencia Internacional de Energia (AIE) creada en 1974 bajo el liderazgo de Estados
Unidos, se ha configurado como una de las organizaciones internacionales mas influyentes en
el campo de la energia. La AIE se constituyd como una respuesta a la crisis de los precios
del petroleo derivada del embargo de 1973 y como un mecanismo de seguridad energética
colectiva que persigue la independencia energetica de los paises industrializados (paises
OCDE) consumidores de energia. Desde 1980 las demandas internacionales asociadas a
promover un desarrollo energético sostenible, llevaron a la AIE a diversificar su razon
original para transformarse en un asesor proactivo en el area de las energias renovables. No
obstante este proceso de adaptacion de la AIE, en el afio 2009, en medio de la crisis
econOmica internacional y tras una década de precios altos del petroleo, se crea la Agencia
Internacional de Energias Renovables (IRENA) bajo el liderazgo de Alemania con el fin de
promover el uso y desarrollo de las tecnologias en energias renovables y como un mecanismo
para apuntalar una transicion energética. Ante este escenario, resalta la necesidad de conocer
si la creacion de IRENA promueve un nuevo tipo de régimen internacional de la energia por
los grandes paises consumidores o si por el contrario representa una continuidad del proceso

iniciado en 1974, orientado a alcanzar la independencia energética del suministro de petréleo.

En consecuencia, a fin de identificar el cambio o continuidad en el régimen internacional de
energia, esta investigacion tiene como pregunta central establecer: ¢ Qué tipo de régimen
internacional de la energia es promovido por los grandes consumidores en 1974 y 2009?

Para dar respuesta a esta pregunta se ha establecido como argumento que estamos ante un
régimen internacional de tipo complejo. De igual forma se ha asumido que con la creacion de
IRENA no existe un cambio de régimen dado que el principio fundamental que dio origen
formal al mismo a través de la creacion de la AIE: la independencia energética de los grandes
consumidores persiste en el tiempo y es parte esencial de los objetivos y mision de IRENA.
Finalmente se indaga en cdmo se esta produciendo el cambio y qué factores lo condicionan,
partiendo de una aproximacion complementaria entre las nociones de dependencia de la
trayectoria y equilibrio puntuado con respecto al interés nacional y las capacidades de poder,
asumiendo como factores que contribuyen a una explicacion de la creacion de IRENA: los
altos precios del petrdleo, el desarrollo de tecnologias en energias renovables, el grado de

autarquia o autosuficiencia energética y la evolucién en la posicion de poder de los
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principales actores. De esta forma, la investigacion se inserta en el debate académico sobre
los factores que inciden en la creacion, definicion y evolucion de los regimenes
internacionales; aportando al analisis sobre las instituciones que conforman el régimen
internacional de la energia y las relaciones de poder en torno al acceso y control de los
recursos energeticos.
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Introduccion

La Agencia Internacional de Energia (AIE) creada en 1974 bajo el liderazgo de Estados
Unidos, se ha configurado como una de las organizaciones internacionales mas
influyentes en el campo de la energia (Florini y Sovacool 2009, 5242). La Agencia fue
instituida en el seno de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
(OCDE), por lo cual comparte la membresia con esta organizacion, esto significa que
solo los paises miembros de la OCDE pueden ser miembros de la AIE. Adicionalmente,
“el pais candidato a la membresia debe demostrar que es un importador neto de
petrdleo” (IEA 2016). Actualmente la AIE, cuenta con 29 paises Miembros, estando su

sede localizada en la ciudad de Paris, Francia.

La AIE se constituyd como una respuesta a la crisis de los precios del petréleo derivada
del embargo de 1973, liderado por los paises arabes productores de petréleo a través de
la Organizacion de Paises Arabes Exportadores de Petroleo (OAPEC, por sus siglas en

inglés) y la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) (Finon 1994, 3).

Para Keohane (1984), la AIE es considerada un régimen de seguridad energética de
accion temprana y coordinada ante posibles interrupciones de suministro de petroleo.
Explica el autor que “en una situacion de debilitamiento de la hegemonia, es previsible
gue emerjan regimenes de seguridad como el de la AIE con su sistema de compartir

emergencias” (Keohane 1984, 243).

Florini Ann (2011), explica que cuando la AIE fue creada en los 70’s tenia el proposito
de permitir a los paises de la OCDE, responder colectivamente a las crisis de suministro
de petroleo, pero ahora el contexto internacional ha cambiado y se encuentra en el
centro del debate de la gobernanza mundial debido a la influencia del G8 y el G20 en la
definicion de su agenda; la creciente importancia de los grandes consumidores de
energia como China e India, los cuales no forman parte de la OCDE y por tanto no estan
en la membresia de la AIE; y la coincidencia del cambio climatico como tema clave de

la gobernanza mundial (Florini 2011, 40).

L El destalle sobre los Paises Miembros de la AIE es presentado en el Capitulo 3.



Por su parte, Van de Graaf y Lesage (2009), también considera que la AIE ha tenido
que tratar con el mayor cambio ambiental y climético de todos sus tiempos. En
respuesta a ello la AIE ha diversificado su razon original para transformarse en un
asesor proactivo de politica sobre economia energética sustentable (Van de Graaf y
Lesage 2009). Estos cambios generan presion sobre la AlE y sus necesidades de

adaptacion a la gobernanza del siglo XXI (Van de Graaf 2013, 2).

No obstante este nuevo rol de la AIE, en el afio 2009 tras una decada de precios altos
del petroleo y en medio de la crisis econdmica internacional, Alemania pais miembro de
la Agencia y uno de los mayores productores de tecnologia en energias renovables,
lidera la creacion de la Agencia Internacional de Energias Renovables (IRENA, por sus
siglas en inglés), como un mecanismo de promocion de las energias renovables a nivel
internacional (Colgan, Keohane y Van De Graaf 2011, 137-138).

IRENA se encuentra conformada por 149 paises miembros con sede en la ciudad e Abu
Dabi, Emiratos Arabes Unidos.? Su estatuto constitutivo la define como una
organizacion que promueve una “transicion sostenible, segura y sin sobresaltos hacia
una economia baja en carbono” (IRENA 2009, 2). Adicionalmente, IRENA sefiala
expresamente en su mision que “no duplica lo que otros estan haciendo, pero busca,
establecer y desarrollar nuevas sinergias (...) asi como fomentar los flujos de inversion

y el fortalecimiento de la tecnologia y la innovacion” (IRENA 2016).

Desde esta perspectiva, las demandas asociadas al creciente desarrollo de tecnologias en
energias renovables y su vinculacion al cambio climatico, parecieran no ser satisfechas
con los principios y normas impulsados por la Agencia Internacional de Energia,
generandose posiblemente en los términos de Krasner (1982) un cambio en el régimen

internacional de la energia con la creacion de IRENA.

El suministro total de energia practicamente se ha duplicado pasando de 6.111 en 1973
a 12.150 Mtep en el 2009. De este total, el petréleo ha disminuido de un 46% en 1973
aun 32,8 % en 2009 y las energias renovables se han incrementado de un 12,5% a un

13,3% (tabla 1). Aun cuando el incremento de la participacion de las renovables es

2 El destalle sobre los Paises Miembros de IRENA es presentado en el Capitulo 3.
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porcentualmente bajo y la disminucion del petroleo es compensada fundamentalmente
con el incremento de la participacion del gas y el carbén, resulta significativo el
aumento de la inversion total en el mundo en energias renovables, de USD 22.000
millones de ddlares en el 2004 a USD 211 millones en 2010 (Andreé, De Castro y Cerda
2012, 11-13).

Tabla 1. Participacion de las energias renovables en la matriz energética mundial,

1973 — 2009

Fuente de Energia Mundo | Mundo

1973 2009
Petréleo 46,0 32,8
Carb6n 24,6 27,2
Gas natural 16,0 20,9
Biomasa y residuos 10,6 10,2
Nuclear 0,9 5,8
Hidroeléctrica 1,8 2,3
Geotérmica/solar/edlica 0,1 0,8
Total (Mtep) 6.111 12.150

Fuente: AIE Key World Energy Statistics, 2011.

Las energias renovables se hacen presentes en la generacion de electricidad,
aplicaciones térmicas, transporte y servicios energéticos aislados. Se estima que las
energias renovables contribuyen a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero,
a disminuir la dependencia energética, a la creacion de empleo y al desarrollo
tecnoldgico (André, De Castro y Cerda 2012). No obstante estas consideraciones, el
petréleo mantiene la mayor participacion en la matriz energética mundial,
permaneciendo vigente la antigua tension entre paises consumidores y productores de

petréleo con respecto al acceso a este recurso energético.

Ante este escenario, resalta la necesidad de conocer si la creacion de IRENA en 2009
promueve un nuevo tipo de régimen internacional de la energia por los grandes paises
consumidores o si por el contrario representa una continuidad del proceso iniciado en
1974, orientado a alcanzar la independencia energética del suministro de petroleo.
Ahondar sobre este particular aproxima a una mejor comprension de las relaciones
internacionales que se producen en torno al petroleo, uno de los recursos mas

estratégicos de la actualidad.



En consecuencia, a fin de identificar el cambio o continuidad en el régimen
internacional de energia, esta investigacion tiene como pregunta central establecer:
¢Qué tipo de régimen internacional de la energia es promovido por los grandes
consumidores en 1974 y 2009?

Considerando dicha pregunta central, el objetivo general de la investigacion ha sido
determinar el tipo de régimen internacional de energia promovido por los grandes
consumidores en 1974 y 2009, insertandose por tanto, dentro del debate académico
sobre los factores que inciden en la creacion, definicion y evolucién de los regimenes

internacionales.

Asimismo, esta investigacion aporta al andlisis tedrico sobre regimenes fragmentados y
solapamiento de funciones, al igual que al estudio de las instituciones que conforman el
régimen internacional de la energia, las cuales han recibido “casi ninguna atencion
acadéemica, a pesar de la importancia extraordinaria de la energia en los asuntos
internacionales actuales (...)” (Florini y Sovacool 2009, 5240). De la misma forma,
contribuye al anélisis de las relaciones de poder en la combinacion economia y politica
internacional de la energia, relevando los problemas centrales de la gestion y
competencia por el acceso a los recursos energéticos. (Katz 1981, 56).

Con el fin de profundizar en la pregunta general, esta investigacion se ha desarrollado
entorno a tres preguntas subsidiarias: 1) ¢ Qué factores inciden en la creacion del
régimen internacional de la energia en 1974 y en 2009?; 2) ;Qué tipo de régimen
internacional de la energia es promovido por los grandes consumidores con la creacién
de la AIE en 1974 y con la creacion de IRENA en 2009?; y 3) ¢Existe cambio o
continuidad en el régimen internacional de la energia promovido por los grandes
consumidores en 1974 y 2009? Las repuestas a estas preguntas permiten un
acercamiento progresivo y articulado al objeto de estudio, pues en un primer estadio se
observan los factores de creacién del régimen, en el segundo se aborda su tipologia
mediante la observacion de los principios que se postulan a través de las dos agencias y

en el tercero se analiza el cambio y la continuidad en este tipo de régimen.

De esta forma, para analizar el cambio o continuidad en el régimen internacional de la

energia promovido por los grandes consumidores entre 1974 y 2009, la presente
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investigacion ha desarrollado una tipologia de regimenes internacionales de energia, que
tiene en cuenta el contexto de conformacidn, la condicidn e influencia de grandes paises
productores y consumidores; grandes paises exportadores e importadores, asi como los
conceptos centrales de seguridad y transicion energética. Esta tipologia contribuye a la
comprension de las relaciones de poder que se desarrollan en torno a los recursos

energeéticos.

Dado que la literatura percibe al sector internacional de la energia, tanto desde la
perspectiva de la “gobernanza mundial” como del “régimen internacional”, la presente
investigacion partio de una distincion entre ambos conceptos, precisando la utilidad de
emplear una aproximacion desde la nocién de régimen internacional. No obstante, dado
que se observa el cambio y la continuidad, se analizaron de igual manera las tendencias
gue empujan hacia la conformacién de una gobernanza energética global, como un
medio para “asegurar una exitosa transicion energética” (Florini y Sovacool 20009,
5239).

El régimen internacional de la energia se encuentra conformado por organizaciones e
instituciones creadas e impulsadas tanto por paises exportadores de petréleo como por
paises importadores, a nivel regional e internacional. No obstante, en esta investigacion
se delimita a las organizaciones e instituciones promovidas por los grandes
consumidores por considerar que esto permitira apreciar de mejor manera cOmo
mediante relaciones de poder se busca modificar situaciones que responden a

determinismos geograficos y posesion de recursos naturales.

Asimismo, la presente investigacion se enmarcé bajo las teorias realistas y liberales

institucionalistas de las Relaciones Internacionales.

Desde el realismo, los regimenes internacionales son creados como instrumentos de los
estados hegemdnicos o poderosos. Para los realistas estructurales modificados, los
recursos que invierten los estados hegemonicos en la expansion de las instituciones
internacionales, demuestra la importancia que estas tienen para sus promotores
(Schweller y Priess 1997). La Teoria de la Estabilidad Hegemdnica, supone la

existencia de un estado hegemdnico o dominante que ejerce el liderazgo en la creacion



de regimenes internacionales propiciando beneficio y crecimiento para el resto del

sistema (Karns y Mingst 2004).

Para los liberales institucionalistas, las organizaciones internacionales permiten a los
estados hacer cosas que de otra manera no harian, brindando cierta legitimidad y
beneficios mutuos de la cooperacion (Schweller y Priess 1997). Para Keohane (1984),
“(...) el poder de un estado hegemonico, por si solo, es insuficiente para crear un orden
econdmico internacional estable en el cual florezca la cooperacion” (Keohane 1984,
58). Las instituciones internacionales facilitan la cooperacion basada en intereses
propios y reducen la incertidumbre, por ello, explica Kehone, los regimenes se
perpetian mas alla de las hegemonias (Keohane 1984).

La creacion de la AIE y de IRENA ha sido abordada desde las teorias neoliberales de
las Relaciones Internacionales. En el caso de la AIE como parte del cuestionamiento de
la teoria de la estabilidad hegemdnica (Keohane 1984). Con respecto a IRENA, desde
dos visiones: desde las teorias del régimen (Colgan, Keohane y Van De Graaf 2011) y

desde las teorias de los bienes publicos (Escribano 2014).

No obstante, considerando que el régimen internacional de la energia no sélo responde a
las necesidades funcionalistas de cooperacidon técnica, sino también a capacidades
materiales (reservas de petroleo y gas; precios; acceso y disponibilidad de tecnologias)
y al interés de los Estados (supervivencia, seguridad y bienestar econdmico), esta
investigacion emple6 una complementariedad de enfoques entre el neoliberalismo y el
neorealismo (Karns y Mingst 2004, 50). Ambas perspectivas, son en esencia
racionalistas, en la medida en que consideran la “utilidad” como uno de los factores
principales que explican el surgimiento de las instituciones internacionales (Keohane
1988, 381). Adicionalmente, se parte de un enfoque de estructuras distribucionales de
poder para analizar cdmo las capacidades en la estructura petrolera inciden en los
intereses de los paises vinculados a la conformacion del régimen internacional de la

energia.

Finalmente se realiza una aproximacion a las nociones de cambio y continuidad en el
contexto de los regimenes internacionales, teniendo en cuenta el enfoque de la

demanda, el cual permite observar en un primer momento, por qué los regimenes son



creados y por qué siguen siendo utiles (Keohane 1982, 20). De igual manera se emplea
la distincidn entre cambios en el régimen y cambios de régimen. En el primero, los
cambios se producen a nivel de reglas y procedimientos de decisién, sin implicar un
nuevo regimen; en el segundo, a nivel de principios y normas, motivando la creacion de
un nuevo régimen (Krasner 1982). Esta aproximacion es complementada asimismo con
las nociones de dependencia de la trayectoria y equilibrio puntuado como mecanismo
empleados para la explicacion de como se produce el cambio institucional.

La metodologia empleada en esta investigacion es de tipo cualitativa, la cual consistio
en un estudio de caso comparado de dos momentos clave: la creacion de la AIE en 1974
y la creacion de IRENA en el 2009, como medio para la identificacion del cambio o la
continuidad del régimen internacional de la energia promovido por los grandes

consumidores.

Levy (2005), sefiala que el tipo de estudio de caso depende de los efectos que se buscan
generar con la investigacion, es decir si lo que se busca es comprender un hecho
historico o construir proposiciones tedricas (Levy 2005, 133). En esta investigacion
mas que comprender el hecho histérico de la creacion de la AIE y de IRENA, se realiz6
un analisis tedrico para abordar el cambio y la continuidad en el régimen internacional

de la energia.

Bennett y EIman (2007), sefiala que los estudios de caso pueden ser considerados como
un “ (...) sindbnimo de una forma de investigacion libre donde todo vale” (Bennet and
Elman 2007, 172) No obstante, en esta investigacion el estudio de caso comparado
permitio un analisis sistematico; relevando aspectos diferentes y complementarios bajo
los enfoques tedricos seleccionados, permitiendo estructurar bosquejos de una realidad a
partir de la delimitacion de actores, roles, estatus y reglas de funcionamiento el régimen
internacional; asi como establecer, a grandes rasgos, constantes y variantes en el tiempo
(Leu 1988, 21-23).

Para conducir los estudios de caso planteados, se emplearon como técnicas de
recoleccion de informacion el analisis documental, entrevistas semiestructuradas y una
encuesta dirigida a una muestra de 20 expertos relacionados al regimen internacional de

energia.



En cuanto al andlisis documental, se emplearon datos que dieron cuenta, entre otros, de
los precios internacionales del petrdleo, indicadores de crecimiento econémico,
indicadores de inversion, registros de patentes; asi como de los hechos historicos,

econdmicos Yy politicos relacionados con la creacion, tanto de la AIE, como de IRENA.

Entre las fuentes de estos datos destacan como primarias, las actas de reuniones
preparatorias, memorandos de entendimiento y tratados constitutivos de los organismos
internacionales objeto de analisis. Como secundarias, estadisticas energéticas; informes
especializados; reportes de conferencias oficiales; discursos de actores relevantes en la
conformacién de la AIE y de IRENA; asi como lineamientos de politica energética
emitidos por los 6rganos de gobierno de los paises que lideran la creacion de estos
organismos, Estados Unidos en el caso de la AIE y de Alemania en cuanto a IRENA.
Como terciarias, se emplearon datos levantados a partir de libros, ensayos y diarios
digitalizados de la época de creacidn de estos organismos internacionales.

Con respecto a las entrevistas fueron dirigidas a expertos cuyas responsabilidades
dentro del sector energético actuales o pasadas, les han ubicado en una posicion
privilegiada con respecto al conocimiento de las organizaciones internacionales que
conforman el régimen internacional de energia. Por su parte la encuesta fue de caracter
anonimo y consistio en cinco preguntas abiertas que tenian como intencion verificar los
argumentos expuestos en la investigacion sobre los factores que incidieron en la
creacion de la AIE en 1974 y de IRENA en 2009; el tipo de regimen que se promueve a
través de cada organizacion y las posibilidades de cambio en el régimen internacional

de la energia producto de la creacion de IRENA, como se indica en el Anexo |.

De esta forma, la investigacion ha sido divida en cuatro capitulos relacionados con las
preguntas subsidiarias. EI primer capitulo corresponde al marco teérico y conceptual, en
el cual se realiza una distincién entre los conceptos de régimen internacional y
gobernanza mundial; se presentan las explicaciones tedricas sobre la creacién de
regimenes internacionales desde las perspectivas realistas, neorrealistas y
neoinstitucionalistas de las Relaciones Internacionales, y se realiza un aproximacion a

las nociones de cambio y continuidad en el contexto de los regimenes internacionales.



En el segundo capitulo se determinan los factores que influyen en el liderazgo de los
grandes paises consumidores (precios del petrdleo; ventajas tecnoldgicas comparativas
en energias renovables; intereses politico-econémicos) para impulsar su creacion o
transformacion y sus consecuencias en la distribucion de capacidades de poder en el

sistema internacional.

En el tercer capitulo se aborda la tipologia de los regimenes internacionales de energia,
realizando una comparacion entre los principios que se promueven mediante la creacién
de la AIE en 1974 y de IRENA en 2009, asi como el cambio y la continuidad en el
régimen internacional de la energia, teniendo en cuenta la persistencia de la seguridad
energética como eje articulador de los intereses de los grandes paises consumidores, al

igual que la evolucion hacia la promocion de una transicidn energética.

Finalmente, se presentan las conclusiones sobre el tipo de régimen internacional de la
energia promovido por los grandes consumidores entre 1974 y 2009, bajo la perspectiva

del cambio y la continuidad de los regimenes internacionales de energia



Capitulo 1

Marco Teorico sobre Regimenes Internacionales

Esta investigacion tiene como objetivo central determinar el tipo de régimen
internacional de la energia promovido por los grandes consumidores con la creacién de
la AIE en 1974 y de IRENA en 2009, como medios para identificar el cambio o

continuidad en el régimen internacional de la energia.

Teniendo en cuenta las razones de seguridad energética que motivaron la creacion de la
AIE en 1974, se cuestiona si la creacion de IRENA en 2009 genera un nuevo tipo de
régimen internacional de la energia de los paises consumidores o, si por el contrario,
representa una continuidad de un proceso orientado a alcanzar la independencia
energética del suministro de petroleo. Investigar este problema ademas de aportar al
debate académico sobre regimenes internacionales, aproximara a una mejor
comprensidn de las relaciones y tensiones que se producen en torno al petrdleo, uno de

los recursos mas estratégicos de la actualidad.

Considerando este objetivo, el marco teorico de la investigacion se ha dividido en
cuatro partes. En la primera parte, siendo el concepto de régimen internacional central
para la investigacion, se indaga en sus componentes y operacionalizacion, al igual que
se realiza una distincion entre los conceptos de régimen internacional, instituciones,
organismos internacionales y gobernanza mundial. En la segunda parte, se delimitan las
preguntas que orientan los debates centrales con respecto a la creacion de regimenes
internacionales que se vinculan a esta investigacion, planteando una complementariedad
de enfoques entre el neoliberalismo y el neorrealismo para el analisis del régimen
internacional de la energia promovido por los grandes consumidores. En una tercera
parte, se aborda como las capacidades en la estructura petrolera inciden en los intereses
de los paises vinculados a la conformacién del régimen internacional de la energia.
Finalmente se realiza una aproximacion a las nociones de cambio y continuidad en el
contexto de los regimenes internacionales que orientaran la investigacion aplicada al

sector de la energia.

10



1. Una aproximacién al sector energético desde la nocion de régimen internacional

Esta investigacion parte de la nocion de régimen internacional como medio para
analizar la creacién y posible cambio o continuidad en el régimen internacional de la
energia impulsado por los grandes consumidores en 1974, con la creacion de la AIE y
en 2009, con la formacion de IRENA.

Para ello, resulta necesario en términos operativos, partir de una definicion de régimen
internacional que permita guiar la investigacion. De igual manera, ademas de
seleccionar una definicion, se requiere analizar ;cdmo el concepto de régimen
internacional se relaciona o diferencia de conceptos afines tales como institucion

internacional, organizacion internacional y gobernanza mundial?

Para Krasner (1982), los regimenes internacionales pueden ser definidos como
"principios implicitos o explicitos, normas, reglas y procedimientos de toma de decision
en torno a los cuales las expectativas de los actores convergen en un area determinada
de las relaciones internacionales” (Krasner 1982, 3). Esta definicion es reconocida por
su grado de complejidad y bldsqueda de consenso entre las tres principales escuelas
avocadas al analisis de los regimenes internacionales: realismo, neoliberalismo y
constructivismo. Por su parte, Keohane (1988) define a los regimenes como
"instituciones con reglas explicitas, acordadas por los gobiernos, que se refieren a
conjuntos particulares de asuntos en las relaciones internacionales” (Keohane 1988,
383). Ambas definiciones mantienen la nocion de “reglas” como elemento
caracterizador. No obstante, la propuesta de Keohane circunscribe las reglas sélo al

area de lo explicito.

Para Krasner (1982), los elementos caracterizadores de un régimen se definen de la
siguiente manera: “Los principios son creencias de hecho, causalidad, y rectitud. Las
normas son estandares de comportamiento definidas en términos de derechos y
obligaciones. Las reglas son prescripciones o prohibiciones de accion especificos. Los
procedimientos de toma de decisiones son las practicas prevalecientes para la

elaboracion y aplicacion de la eleccion colectiva” (Krasner 1982, 3).
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Entonces, a efectos de esta investigacion ¢cuél de las dos aproximaciones al concepto

de régimen internacional sera el punto de partida?

Esta investigacion adoptara la definicion de Krasner (1982) pues a pesar de su
complejidad establece una jerarquia entre los componentes del régimen, permitiendo
abordar las nociones de cambio y continuidad en los regimenes internacionales y, con
ello, profundizar en uno de los objetivos de esta investigacién como es analizar el
cambio y la continuidad en el régimen internacional de la energia. Como podremos
observar mas adelante, Krasner distingue entre “cambios en el régimen” de “cambios de
régimen”. En el primero, los cambios se producen a nivel de reglas y procedimientos de
decision; en el segundo, a nivel de principios y normas. La jerarquizacion de los
componentes del régimen y las dimensiones del cambio se analizaran en los siguientes
capitulos como parte del disefio de los estudios de caso. Adicionalmente, se considera
que los regimenes comprenden reglas que aun cuando no resulten explicitas pueden
afectar los intereses de los actores, siendo en este caso la definicion de Krasner mas

inclusiva.

Ahora bien, se suma a la precisién del concepto, la necesidad de adoptar criterios que

permitan distinguir cudndo nos encontramos ante un régimen internacional.

Al respecto Young (1986), considera gue el enfoque conductual permite la
identificacion empirica de un régimen internacional, es decir el grado en que el
comportamiento de los actores se ajusta a la regla aceptando cierta desviacion (Youg
1986). Por su parte Kratochwil y Ruggie (1986), consideran mas importante que la
violacion de una regla, la interpretacion de los deméas miembros de la comunidad y la
accion comunicativa a que da lugar esta violacion (Kratochwil y Ruggie 1986). Como
se indico, Keohane (1988) es partidario de una definicion formal entendida como reglas
explicitas, acordadas por los actores y perteneciente a un tema especifico, dejando de
lado la nocion de regimenes implicitos, por resultar dificil su observacion (Keohane
1988).

Dado que las reglas pueden persistir aun siendo obsoletas y las tecnologias y
oportunidades materiales pueden dar lugar a nuevas practicas, se considera en el

contexto de esta investigacion que lo determinante para afirmar la existencia de un
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régimen no es la eficacia de las reglas, sino el reconocimiento de su validez, lo cual
implica que su cumplimiento pueda ser solicitado por cualquiera de los paises miembros

del régimen.

Por otra parte, dado que la literatura observa al sector internacional de la energia, tanto
desde la perspectiva de la “gobernanza mundial” (Florini y Sovacool, 2009; Goldthau y
Vitte, 2010; Fontaine, 2010; Van de Graaf, 2013 y Escribano 2014), como desde la
nocion de “régimen internacional” (Keohane, 1984; Colgan, Keohane y Van de Graaf,
2011; Victor y Keohane, 2013), es necesario realizar una distincion entre los conceptos
de régimen y gobernanza, a fin de precisar su funcion en el marco teérico de esta

investigacion.

En cuanto a la gobernanza, Karns y Mingst (2010), la definen como “la suma de las
distintas maneras en que las personas y las instituciones, publicas y privadas, gestionan
asuntos comunes (...) incluye arreglos formales, (...) ¢ informales que las personas e
instituciones acuerdan o perciben de su interés" (Karns y Mingst 2004, 4). Fontaine
(2010) define gobernanza desde un punto de vista operativo como “un modo de
regulacion de las interacciones entre el Estado, la sociedad, los actores econémicos y los
actores internacionales” (Fontaine 2010, 19). Sefiala este autor que el modo de
regulacién no deriva necesariamente de obligaciones formales y puede ser un
mecanismo valido en la solucion de conflictos socio-ambientales asociados a la

explotacion de recursos energéticos.

Tanto el concepto de gobernanza como el de régimen hacen alusién al relacionamiento
de actores, el cual puede ser regulado implicita o explicitamente. No obstante, para
Karns y Mingst (2010) los regimenes por carecer de personalidad juridica, son
considerados piezas pero no actores de la gobernanza, lo cual pareceria indicar que los
conceptos de gobernanza y régimen pueden tender a ser excluyentes, resultando
necesario sefalar los elementos que caracterizan y permiten distinguir ambas
definiciones, a fin de argumentar en los términos de este analisis, el empleo de la nocién

de régimen internacional en el ambito de la energia.

Karns y Mingst (2010), contextualizan el debate hacia una gobernanza mundial en la
existencia de problemas de alcance planetario. No obstante, aun cuando los temas
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asociados a la energia y ambiente son abordados cada vez mas en distintos foros
mundiales como es el caso de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU), la toma
de decisiones en el &rea de la energia aln se sigue ejecutando a través de un
fragmentado conjunto de regimenes impulsados por los de paises productores a través
de organismos como la Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) y el
Foro de Paises Exportadores de Gas (FPEG), o por los paises consumidores mediante
organismos como la AIE y la IRENA.

Por otra parte, la gobernanza presupone que las acciones de los actores, principalmente
individuos y sociedad civil se encuentran respaldadas por metas compartidas (Karns y
Mingst 2004, 3-4); mientras el régimen considera fundamental la convergencia de las
expectativas de los actores, en especial los estados, sobre un area determinada (Krasner
1982, 3). Dado lo estratégico del sector energético, los estados siguen ocupando un rol
central en la toma de decisiones y pueden converger temporalmente en acciones
especificas pero sin comprometer sus metas nacionales, en especial aquellas vinculadas

al crecimiento econémico y la seguridad energética.

Por tanto, esta investigacion teniendo en cuenta el rol central de los estados y la
convergencia temporal de sus expectativas en el sector energético, parte de la nocion de
régimen para aproximar a una comprension del cambio y continuidad en el sector de la
energia impulsada por los grandes consumidores. No obstante, se tendran presentes las
tendencias y fuerzas que puedan indicar cada vez méas una conversion hacia una
gobernanza energética global, como un medio para “asegurar una exitosa transicion

energética” (Florini y Sovacool 2009, 5239).

(...) una implicacidn concreta de la gobernanza global consiste en identificar las fuentes
de energia, a la vez mas “limpias” y tan econémicas como el petréleo, el gas o el
carbon, pero menos peligrosas que la nuclear. EI problema es ain mas complejo, para
las instituciones del sistema internacional, ya que ni el mercado, ni la industria privada
estan en condicion de integrar las externalidades sociales y ambientales, tampoco el

Estado (...) esta dispuesto a asumir estos costos (Fontaine 2010, 19).

Asimismo, Keohane (1984) y Young (1986) “sefialan que los regimenes son

instituciones internacionales y deben ser estudiados como tales” (Hasenclever, Mayer y
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Rittberg 1997, 10). Keohane (1988) define a las instituciones como "conjuntos
persistentes y conectados de reglas (formales e informales) que prescriben roles de
comportamiento, restringen actividades y forman expectativas" (Keohane 1988, 383).

Para North (1993) las instituciones “son las reglas de juego en una sociedad o, mas
formalmente, son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a la interaccion
humana” (North 1993, 13). Segun el autor, estas limitaciones comprenden normas
escritas formales y codigos de conducta no necesariamente escritos, los cuales
subyacen y complementan a las reglas formales (North 1993, 14). Considerando que las
normas y reglas son un elemento central en la definicion de régimen, en esta

investigacion se asimilara el concepto de régimen al de instituciones internacionales.

Los términos "régimen internacional™ y "organizacion internacional™ presentan distintos
significados, a pesar de que en muchos casos los regimenes cuentan con organizaciones
disefiadas o empleadas para su promocion. Al respecto, sefiala North (1993) que los
organismos, al igual que las instituciones proporcionan una estructura a la interaccion
humana. No obstante, las instituciones serian las normas subyacentes del juego y las
organizaciones son los agentes del cambio institucional. Los organismos se crean con
fines especificos y en la busqueda del cumplimiento de dichos fines constituyen una

fuente principal del cambio institucional (North 1993, 15-16).

Por tanto, considerando que uno de los objetivos es analizar el cambio y la continuidad
en el régimen internacional de la energia promovido por los grandes consumidores, esta
investigacion partira de la nocién de régimen internacional formulada por Krasner
(1982), pero acotada sélo al espectro de regimenes formales explicitos, sin evaluar la
eficacia o cumplimiento de las normas. La nocion de gobernanza energética se
asimilara a la nocidon de transicion en los patrones de consumo energético, por su
vinculacion con la promocion de tecnologias en energias renovables. Dada la amplitud
de la nocidn de instituciones, el régimen internacional de la energia se asimilara a este
concepto y las organizaciones internacionales, en este caso, la AIE e IRENA, seran
analizadas como elementos integrantes del régimen internacional que pueden incidir en

el cambio o continuidad del mismo.

15



Por otra parte, se abordara al régimen internacional de la energia promovido por los
grandes consumidores como un régimen de tipo “complejo”, es decir como “un
conjunto de regimenes [elementales] parcialmente superpuestos y no jerarquicos”
(Raustiala y Victor 2004, 4). Esta definicidn resulta Gtil a la investigacion en tanto
permite observar al régimen internacional de la energia como un todo, conformado por
diferentes elementos o regimenes agrupados en torno a principios que trascienden en el
tiempo. De esta forma, la creacion de instituciones por si misma no significa un cambio

de régimen, lo cual amerita la indagacion en esta area.

El régimen de tipo complejo se presenta cuando los incentivos para la cooperacion
coinciden con situaciones de poder e intereses fragmentados. En el sector energético la
existencia de capacidades de poder diferenciadas de acuerdo a los niveles de reservas y
tecnologias disponibles, asi como la heterogeneidad de intereses de productores y
consumidores de energia, inclusive a lo interno de estos grupos, permiten observar el
régimen internacional energia desde esta concepcidn, identificando asimismo,

elementos estructurales permanentes en el tiempo.

2. Preguntas y debates sobre los regimenes internacionales

Existen tres grandes preguntas que orientan el debate sobre los regimenes
internacionales: 1) ¢por qué surgen o se crean los regimenes?; 2) ¢por qué importan los
regimenes? y 3) ¢cdémo se produce el cambio? En el caso de esta investigacion se hace
énfasis principalmente en el surgimiento y el cambio en los regimenes internacionales

en el ambito de la energia.

La importancia de los regimenes se encuentra vinculada a su grado de eficacia y a su
capacidad de resiliencia. (Hasenclever, Mayer y Rittberg 1997, 2). La eficacia del
régimen se asocia con el cumplimiento de sus normas y reglas; asi como al logro de sus
objetivos y propositos. La resiliencia se refiere a la capacidad de resistencia con
respecto a desafios externos (Powell 1994, 342). Dado que esta investigacion no
realiza una evaluacion del grado de eficacia del regimen internacional de la energia, el
tema de la importancia se aborda como un aspecto de las motivaciones para la creacion

de los regimenes y como un limite o autorregulacién del cambio.
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El debate sobre la creacion, evolucion y cambio de los regimenes internacionales se
alimenta fundamentalmente de tres escuelas de pensamiento: los realistas, cuyo enfoque
se concentra en las relaciones de poder; los neo-institucionalistas, quienes basan sus
analisis en la diversidad de intereses y los constructivistas, los cuales enfatizan las

dindmicas del conocimiento, la identidad y las intersubjetividades.

Los realistas argumentan que la distribucion de los recursos de poder entre los actores
afecta las perspectivas de creacion y persistencia de los regimenes, asi como su misma
naturaleza (Hasenclever, Mayer y Rittberg 1997, 4). De esta forma, los regimenes
internacionales son creados como instrumentos de los estados hegemonicos o poderosos
y los recursos que se invierten en la expansion de las instituciones internacionales,
demuestran la importancia que estas tienen para sus promotores (Schweller y Priess
1997).

Desde esta perspectiva, la Teoria de Estabilidad Hegemdnica se enfoca en el rol del
hegeman para proveer bienes colectivos que contribuyen a la estabilidad econémica
(Kindelberger 1973). Dicha estabilidad dependera de las capacidades relativas del
hegemon en lo econdmico y militar (Gilpin 1983). Si bien esta teoria se refiere a
regimenes de economia abierta, sus preceptos pueden ser aplicados a la creacion de
otras instituciones y regimenes: un estado hegemaénico o dominante dispuesto a ejercer
su capacidad (econdmica, militar, tecnologica) para crear y garantizar regimenes
internacionales que promuevan valores o bienes publicos compartidos por otros estados
0 coalicion de estados y que a su vez le permitan mejorar o mantener su posicion de
poder (Karns y Mingst 2004).

Para Keohane (1984) “(...) el poder de un estado hegemonico, por si solo, es
insuficiente para crear un orden econdémico internacional estable en el cual florezca la
cooperacion” (Keohane 1984, 58). Las instituciones internacionales facilitan la
cooperacion basada en intereses propios y reducen la incertidumbre, por ello, los
regimenes se perpetian més alla de las hegemonias. Para este autor “en una situacion
de debilitamiento de la hegemonia, es previsible que emerjan regimenes de seguridad
como el de la Agencia Internacional de la Energia con su sistema de compartir

emergencias” (Keohane 1984, 243).
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En 1973, araiz de la Guerra del Yom Kippur, los paises arabes exportadores de petréleo
realizan un embargo petrolero contra Estados Unidos. En 1974, bajo el liderazgo de
Estados Unidos, los paises desarrollados y mayores consumidores de petréleo, crean la
AIE en el seno de la OCDE (Mommer 2003, 198).

Para Keohane, el surgimiento y mantenimiento en el tiempo de la AIE, se
contextualizaria y explicaria por una parte, a razon del debilitamiento de la hegemonia
estadounidense, que permitio la accion colectiva de los paises arabes exportadores de
petréleo y por la otra, en la proteccion de bienes pablicos que permite que los
regimenes puedan perpetuarse mas alla de la hegemonia del Estado promotor (Keohane
1984, 243). No obstante esta explicacion deja de lado el rol de la maximizacion de los

intereses, como incentivos para la creacion de regimenes internacionales.

La perspectiva neo-institucional representa el enfoque convencional para el anélisis de
los regimenes internacionales. Esta perspectiva tiene en consideracion las diferencias de
poder, pero hace hincapié en los regimenes como medio para optimizar intereses
comunes y alcanzar la cooperacion. De esta forma, los intereses subyacen a los
regimenes y afectan su probabilidad de creacion. Desde este enfoque, el desarrollo de
acciones funcionales exitosas en un area técnica determinada permite el aprendizaje de
conductas cooperativas, que al expandirse a otras areas, genera un circulo mas amplio
de intereses compartidos (Ziring, Riggs y Plano 2005). No obstante, considerando la
relevancia estratégica del sector de la energia, la necesidad de la cooperacién mas que
basarse en el caracter técnico de la actividad, se encuentra en el interés de los
principales actores por mejorar su posicion de poder. Adicionalmente, teniendo en
cuenta que el régimen internacional de la energia es abordado desde la nocion de
régimen complejo y por tanto parte de la fragmentacion de intereses, las conductas

cooperativas no son facilmente transferibles a otras areas.

Por su parte, el constructivismo critica la nocion de “interés nacional” del realismo por
considerarle inmutable. Para el constructivismo los intereses no son previos, ni
exogenos a la interaccién social, por tanto se encuentran en un constante proceso de
cambio (Sodupe 2003, 178-179). Sin embargo, cabe destacar que desde el punto de

vista del realismo, el interés nacional definido en funcién del poder, no es inmutable,

18



pues una vez que se asegura la supervivencia, se pueden perseguir intereses de menor

rango en un contexto politico determinado (Del Arenal 1994, 136).

Adicionalmente, desde dicho enfoque constructivista, la creacion de los regimenes
internacionales responde a la construccion intersubjetiva de intereses e identidades
(Kratochwil y Ruggie 1986, 765). Ruggie (2009) sefiala que “(...) 1os regimenes, como
los principios y las normas en general, funcionan no sélo en un sentido causal como
“mandatos”, sino también en un sentido constitutivo y comunicativo mas amplio”
(Ruggie 2009, 173). No obstante, en términos de esta investigacion, se considera que
factores materiales como las reservas de petréleo y gas; los precios de estos recursos
estratégicos; el acceso a la energia y la disponibilidad de tecnologias, pueden resultar
mas determinantes que las identidades en la creacion del régimen internacional de la
energia, por lo cual no se empleara una perspectiva constructivista para aproximar a un
compresion del régimen internacional de la energia promovido por los grandes

consumidores.

Los liberales institucionalistas retratan a los regimenes como eficaces y resistentes. De
esta manera consideran que las organizaciones internacionales permiten a los estados
hacer cosas que de otra manera no harian, brindando cierta legitimidad y beneficios
mutuos de la cooperacion (Schweller y Priess 1997). De igual manera consideran que
“Los estados pueden tener un interés en mantener regimenes incluso cuando los factores
que los llevaron a la existencia ya no son operativos” (Hasenclever, Mayer y Rittberg
1997, 4).

La AIE se ha configurado como una de las organizaciones internacionales mas
influyentes en el campo de la energia, sin embargo el contexto de su creacion ha
cambiado (Florini y Sovacool 2009, 5242). Para Florini (2011) el nuevo contexto se
caracteriza por el auge de la gobernanza abierta; presencia de la multipolaridad;
aumento de los asuntos energéticos y del cambio climatico en la agenda internacional
(Florini 2011, 40). En especial, Van de Graaf (2009), considera que las demandas
asociadas al cambio climéatico han generado presion sobre la Agencia, y en respuesta a
ello, esta organizacion ha venido diversificando su razon original para transformarse en
un “asesor proactivo de politica sobre economia energética sustentable, trabajando en

las energias renovables desde hace mas de tres décadas” (Van de Graaf 2013, 2).
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A pesar de los trabajos en el area de las energias renovables, en el afio 2009, en un
escenario de crisis econdmica internacional, Alemania pais miembro de la AIE y uno
de los mayores productores de tecnologia de energias renovables, lidera la creacion de
IRENA como una organizacién que promueve “la transicion sostenible, segura y sin

sobresaltos hacia una economia baja en carbono” (IRENA 2009, 2).!

Colgan, Keohane y Van de Graff (2011), sefialan que IRENA surge a partir de
preferencias y creencias divergentes en cuanto al tratamiento del tema del cambio
climético dentro de la AIE por parte de norteamericanos y europeos - especialmente de
alemanes, daneses y espafioles (Colgan, Keohane y Van De Graaf 2011, 137 -138).
Estos argumentos llevan a tener en cuenta la incidencia de los nuevos temas en el sector

de la energia Yy las divergencias de los paises sobre su tratamiento.

Por su parte, Van de Graaf (2013), indica que IRENA es una organizacion
compensatoria, creada debido a la captura de una institucion actual por parte de un
grupo de intereses, a los cuales se opone una coalicion de estados, que ademas de tener
la fortaleza material, cuenta con un importante respaldo doméstico (Van de Graaf 2013,
23). Esta explicacion refuerza el argumento sobre el papel de las capacidades

materiales en la creacidn de regimenes internacionales de energia.

Para Escribano (2014), la creacion de IRENA en el afio 2009, responde a la demanda de
provision de bienes publicos asociados al desarrollo sostenible (Escribano 2014, 1034).
Esta explicacion vincula las explicaciones neo-institucionalistas con las nociones de
estabilidad hegemonica, segun la cual el poder dominante establece los regimenes

internacionales basado en un bien pablico compartido.

De esta forma, se observa gue la creacion de la AIE y de IRENA ha sido abordada
desde la corriente neoinstitucionalista de las Relaciones Internacionales. En el caso de
la AIE como parte del cuestionamiento de la teoria de la estabilidad hegemonica

(Keohane 1984); vy para el caso de IRENA desde dos enfoques tedricos: desde las

1 Estatuto de la Agencia Internacional de Energias Renovables, adoptado en la Conferencia Fundacional
de Bonn, 26 de enero de 2009.
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teorias del regimen (Colgan, Keohane y Van De Graaf 2011) y desde las teorias de los
bienes publicos (Escribano 2014). Esta investigacion complementa estas
aproximaciones neoinstitucionalistas a partir de las unidades analiticas del realismo:
capacidades materiales e interés nacional, en tanto se considera que una explicacion de
la creacion y cambio en el régimen internacional de la energia no puede responder sélo
a necesidades funcionalistas de cooperacion técnica o a la promocion de bienes
publicos, sino también debe observar y dar cuenta de las capacidades materiales
(reservas de petrdleo y gas; capacidad tecnoldgica), asi como del interés de los Estados

dominantes, definido en términos de poder, seguridad y supervivencia.
3. La continuidad en las teorias sistémicas: estructuras distribucionales de poder

Las teorias neorrealistas y neoinstitucionalistas presentan en su base la nocion del
sistema internacional como un medio para aproximar a la comprension de las relaciones
internacionales. Las teorias de orden sistémico privilegian nociones de continuidad
basadas en el analisis de la estructura que condiciona el comportamiento de los actores
(Sodupe 2003, 85). Desde este punto de vista, en tanto no se genere un cambio de tipo

estructural, la continuidad seria la regla.

Para Waltz (1979) la politica internacional se asemeja a un sistema, conformado por
dos elementos, una estructura y sus unidades. La estructura se define por las posiciones
reciprocas de los Estados con relacion a otros, caracterizada por tres elementos: 1) la
anarquia como el principio a partir del cual surge la estructura; 2) la igualdad formal
entre las unidades del sistemas (las unidades no se diferencian por las funciones que
desempefian); 3) la distribucion de recursos o capacidades como elemento diferenciador
entre las unidades (Waltz 1979, 123). De esta forma, la distribucion de capacidades o
de recursos de poder se presenta como el concepto central que determina la posicion de

las unidades dentro del sistema y por tanto la estructura de poder por si misma.

Desde este enfoque, las estructuras del sistema emergen al igual que los mercados, de
las acciones desarrolladas por los principales actores en la basqueda de sus intereses, los
cuales para el neorrealismo se centran en asegurar la supervivencia basados en el
principio de la auto-ayuda. Ahora bien, en un sistema basado en la autoayuda la

cooperacion reportaria ventajas o0 ganancias relativas para las partes. Adicionalmente,
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los Estados buscan evitar una excesiva dependencia producto de las relaciones de
cooperacion o del intercambio comercial. A mayor interdependencia mayor
vulnerabilidad. Por ello, las grandes potencias “tienden a controlar aquello de lo que
dependen o a disminuir ¢l grado de dependencia” (Sodupe 2003, 90) Estos elementos
contribuyen a la comprension de los comportamientos orientados a “ampliar su grado de
control y sus esfuerzos autarquicos para mejorar su autosuficiencia” (Waltz 1979, 157)
En consecuencia los estados persiguen mejorar su capacidad para satisfacer
internamente sus necesidades, disminuyendo los niveles de interdependencia. El sector
petrolero y de la energia se caracteriza por altos niveles de interdependencia, de alli que
se observen distintas acciones de los principales actores orientadas a mejorar sus
capacidades a fin de disminuir sus niveles de dependencia, en especial en el caso de los
paises consumidores y sus niveles de dependencia a la importacion de petréleo

extranjero.

Buzan, Jones y Little (1993) a diferencia de Waltz (1979), sefialan que un sistema esta
compuesto por tres elementos: unidades, interacciones y estructura. Por lo cual, los
cambios en un sistema anarquico vienen dados no solo por cambios en la distribucién
de poder sino también por una diferenciacion entre unidades derivadas de las
interacciones, es decir por el cuerpo de normas, reglas e instituciones que se generan.
Adicionalmente este autor disgrega el poder en sus atributos: militar, econémico,
cohesidn politica e ideoldgica, para explicar la existencia de diferentes estructuras
distribucionales de poder, simultdneamente presentes. Esta desagregacion permite un

analisis mas claro y mayores posibilidades de hipdtesis (Buzan, Jones y Little 1993, 60).

Se trataria entonces, de un poder estructural: “El poder (...) no se encuentra en una tnica
estructura sino en [varias], diferenciables pero relacionadas” (Strange 1988, 26). Asi, el
poder relativo de cada parte en una relacion, es mayor o menor, dependiendo de si es 0
no capaz de determinar la estructura que encierra dicha relacién. EIl Estado que retne
en si el poder estructural de un sistema, puede decidir como se hacen las cosas:
configurar los marcos de relacion entre los Estados, la sociedad y las empresas; y ser,

verdaderamente, una gran potencia. (Strange 1988, 24-25).

Dentro de la desagregacion de estructuras sefialada por Buzan, Jones y Little (1993) no

se hace referencia al petréleo, 0 mas concretamente a su disponibilidad. Sin embargo,
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considerando el rol estratégico que juega este recurso en la seguridad econémica y
militar de los Estados, se podria considerar como un atributo en torno al cual se genera
una de las estructuras distribucionales de poder del sistema internacional. Segun
Yerguin (1991), la versatilidad y rentabilidad del petroleo como fuente de energia,
permitieron crear alrededor de este recurso un amplio sistema tecnoldgico que soporta
la mayor parte del parque industrial y medios de defensa a nivel mundial; siendo por
ello, muy dificil para algunos paises reducir su dependencia (Yergin 1991, 11-15). Sin
embargo, la disponibilidad de recursos no predice el éxito en materia de poder: “en los
juegos no siempre gana el que mas fichas tiene al inicio” (Nye 1990, 4). Poseer
petroleo no es sindénimo de poder politico. La efectividad del petr6leo como recurso de
poder, se vincula tanto al control real que ejerza un Estado sobre otras capacidades de
tipo politico, militar, o0 econdmico; como a las coyunturas y contextos socioeconémicos

prevalecientes.

Para definir la estructura petrolera, esta investigacion asumira solo en parte la propuesta
formulada por Kenneth Waltz (1979), es decir se tomara la distribucion de las
capacidades petroleras de los Estados del sistema internacional, como criterio
organizador de la estructura, pero sin considerar que los Estados son iguales dado que se
distinguen entre si por su nivel de influencia y sistemas politicos o excluir las
interacciones de las partes como aspecto observable, dado que justamente a través de

regimenes formales o informales se generan interacciones entre los actores.

Para Buzan, Jones y Little (1993) la capacidad de interaccion constituye una variable
sistémica. Esta capacidad comprende el desarrollo de los medios de transporte y
comunicacion, desarrollo tecnolégico y capacidad organizativa. Por su parte Snyder
(1996) se refiere a modificadores estructurales, para aludir a las influencias sistémicas
que afectan el comportamiento de los principales actores. Esta capacidad implica
entonces “los elementos contextuales que afectan las caracteristicas y la densidad de las

interacciones” (Snyder 1996, 169).

En la estructura petrolera siguiendo la propuesta de Schweller (1997) se tendra en
cuenta la existencia de dos tipos de Estados, los que se encuentran satisfechos con el
statu quo y por tanto buscan mantenerlo, y los Estados revisionistas que no aceptan el
estatus existente por lo cual buscan incrementar su poder. Cuando los Estados
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revisionistas y su propuesta de valores diferentes toman ventaja, el sistema podria
experimentar un cambio. De esta forma, el componente material de la estructura se
complementa con la distribucion de intereses. El comportamiento de los actores se
fundamentaria en la base material y en los intereses en juego. Los recursos serian un
indicativo de los posibles niveles de influencia del Estado, mientras que los intereses
darian la medida de la oportunidad para el empleo de ese nivel de influencia (momento
y finalidad). De esta forma, “poder e intereses estan estrechamente vinculados; es decir,
los intereses de los estados son también en gran medida una funcién de su posicion en el

sistema internacional” (Schweller y Priess 1997, 10).

Tener en cuenta la estructura petrolera internacional en el analisis planteado, permite
asumir que las capacidades en esta estructura incide en los intereses de los paises en la
conformacién del régimen internacional de la energia, afectando con ello no solo al
sector petrolero sino también a todo el sistema. De igual manera, refuerza el argumento
sefialado en cuanto a que las motivaciones de los lideres de la creacion de los regimenes
internacionales de energia desde la perspectiva de los grandes consumidores, no pasan
por la simple promocién de la cooperacion funcional, sino mas bien se insertan en una
lucha por mantener o mejorar su posicion en la estructura de poder del sistema

internacional.

Schweller (1997) plantea un modelo que relaciona la forma y el grado de
institucionalidad con el tipo de estructura de poder del sistema, teniendo en cuenta el

numero de polos (superpotencias) y equilibrio de intereses presentes:

a. Estructura unipolar de poder: La potencia hegemdnica negociara o impondra
instituciones en varias areas tematicas que conduzcan a sus intereses globales. A
medida que disminuye su hegemonia la potencia llega a depender cada vez mas de
estas instituciones para mantener su posicion y postergar su caida. Las instituciones
bajo la unipolaridad, son mas eficaces al principio de una hegemonia, pero siguen
ejerciendo influencia durante la etapa de decadencia hasta que un Estado
revisionista gana la fuerza y motivacion para retar el orden establecido (Gilpin,
1981; Keohane 1984; Schweller y Priess 1997).
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Estructura bipolar de poder: Se caracteriza por un moderado nivel de
institucionalizacién a nivel de polos del sistema, propenso a desarrollarse de manera
negociada o tacita. Cuando existe un equilibrio bipolar estable, la intensidad del
dilema de seguridad disminuye; ambos polos estan *mas preocupados anotando
ganancias relativas que las absolutas™ (Waltz, 1979: 195), pero al mismo tiempo los
estados no polares ven el dominio bipolar como un orden impuesto que amenaza su
autonomia politica. En contraste con las relaciones polares, a nivel intra-blogque se
presentan como tendencia las disposiciones institucionales formales y explicitas, ya
sea negociadas o impuestas. Las alianzas se generarian como respuestas a las
amenazas: cuanto mayor es la amenaza, mayor es la probabilidad de la formacion

de alianzas cohesionadas (Schweller y Priess 1997, 19).

Estructura multipolar de poder: se caracteriza tanto por una minima como por
una extensa institucionalizacion. Las instituciones a nivel internacional podrian ser
en su mayoria de caracter ad hoc y con poca o ninguna influencia en el
comportamiento de los actores principales. La preocupacion por las pérdidas y
ganancias relativas aumenta, agravando el dilema de seguridad y descartando
cualquier intento de construir érdenes institucionales para todo el sistema. Las
instituciones son mas propensas a desarrollarse y a ser eficaces cuando todas las
grandes potencias estan satisfechas con el orden establecido. No obstante, cuando
estados potentes se perciben como revisionistas, los regimenes de seguridad

internacionales establecidos, o bien fracasan o resultan menos eficaces.

En esta investigacion partira del modelo planteado por planteado por Schweller (1997)

para analizar el equilibrio de intereses presente en la creacion, cambio y continuidad del

régimen internacional de la energia desde la perspectiva de la estructura de poder del

sistema internacional. La AIE es creada 1974, bajo el contexto de un sistema de tipo

bipolar por Estados Unidos, como lider del bloque capitalista. Esta Agencia fue

establecida en el seno de la OCDE, por lo cual esta conformada por los mayores paises

industrializados del blogue occidental, importadores netos de petréleo.

Por su parte, IRENA es creada en el afio 2009 bajo lo que podria denominarse un

sistema multipolar, con Estados Unidos como polo dominante. No obstante, el liderazgo

en la creacién de esta organizacion no fue desempefiado por Estados Unidos, sino por
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una coalicion de estados revisionistas encabezados por Alemania, que cuestionaban el
manejo del tema de las energias renovables por parte de la AIE, por lo cual propiciaron

la creacion de un organismo para incentivar el uso de estas energias a nivel mundial.

4. El cambio y la continuidad en los regimenes internacionales

Para abordar la tercera pregunta de esta investigacion ¢Existe cambio o continuidad en
el régimen internacional de la energia promovido por los grandes consumidores entre
1974 y 2009? es necesario partir de un marco tedrico que nos permita explorar qué tipo

de cambio se produce en los regimenes internacionales y cémo se produce este cambio.

Krasner (1982), distingue entre “cambios en el régimen” y “cambios de régimen”. En
el primero, los cambios se producen a nivel de reglas y procedimientos de decision; en
el segundo, a nivel de principios y normas. Senala el autor que “cuando se abandonan
las normas y principios, o bien hay un cambio a un nuevo régimen o una desaparicion

del régimen en una cuestion-area determinada” (Krasner 1982).

En esta investigacion se asumira la existencia de un cambio en el régimen por
considerar que la creacion de IRENA en el 2009 no implica una modificacién de los
principios fundamentales de seguridad e independencia energética impulsados por los
grandes consumidores de energia a través de la creacion de la AIE en 1974, segun los

argumentos sefialados en el capitulo 3.

Ahora bien, ¢cuales serian los mecanismos de este cambio? Para North (1993), las
instituciones se encuentran en un cambio permanente y generalmente cambian de un
modo incremental. La interaccion entre instituciones y organismos determina

la direccion del cambio institucional, pues conforme evolucionan los organismos, se
alteran las instituciones (North 1993, 16 - 17). Para este autor los cambios en precios
relativos, costo de la informacion y tecnologia, son las fuentes mas importantes del
cambio institucional continuo; y la clave de estos cambios, se encuentra en los
contextos institucionales que permiten nuevas negociaciones y compromisos entre los
jugadores (North 1993, 111-120).
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Por su parte, Keohane (1982), presenta como argumento central que los regimenes
crean demandas para su propia continuidad aun cuando las condiciones estructurales
bajo las cuales fueron creados han cambiado (Keohane 1982, 17). La utilidad del
enfoque de la demanda es que permite observar en un primer momento, por qué los
regimenes son deseados y luego de creados por qué siguen siendo Utiles (Keohane 1982,
20).

La perspectiva de la demanda expuesta por Keohane (1982) resulta compatible con la
nocion de cambio incremental presentada por North (1993). De esta forma, el cambio
puede ser analizado en términos de adaptabilidad, mas aun cuando las premisas del
neoinstitucionalismo exponen que los regimenes una vez creados resultan dificiles de
eliminar, por lo cual una caracteristica esperada es el empleo de su capacidad de

resiliencia o de recuperacion.

Desde dicha perspectiva, las demandas producto de los nuevos temas asociados al
cambio climético y la promocion de las energias renovables explican los procesos de
adaptacion dentro de la AIE durante 35 afios. Sin embargo, esta perspectiva no permite
aproximar por qué en 2009 finalmente estas demandas terminan por dar paso a la
creacion de IRENA.

El cambio institucional también puede ser observado desde las posibilidades del cambio
discontinuo o de equilibrio puntuado (equilibrio interrumpido), segun el cual los
procesos politicos, sin bien se caracterizan por la estabilidad y el incrementalismo,
también presentan saltos que establecen nuevos equilibrios (True, Baumgartner y Jones
2010, 167).

Colgan, Keohane y Van de Graaf (2011) consideran que el régimen internacional de la
energia es un “régimen complejo” e interpretan el cambio institucional de los tltimos 40
afios a partir del patron de "equilibrio puntuado™ (Colgan, Keohane y Van De Graaf
2011, 117). Explican estos autores que “el equilibrio puntuado en la energia implica un
patron relativamente equilibrado de estasis e innovacion, en lugar de largos periodos de
estancamiento con rafagas mucho mas cortas de innovacion” (Colgan, Keohane y Van
De Graaf 2011, 118).
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Ahora bien, ¢qué elementos inciden en este cambio discontinuo? Para North (1993) las
guerras, revoluciones, conquistas y desastres naturales son fuentes de este tipo de
cambio (North 1993, 111- 120).

Por su parte, True, Jones y Baumgartner (2010) sefialan que las instituciones pueden
ser cuestionadas o reafirmadas por cambios en la imagen de las politicas. Los
cuestionamientos fundamentales en los niveles de la macropolitica crean oportunidades
de atencion (serial) lo que permite generar cambios relevantes. A medida que aumenta
la presion publica por el cambio, los actores exigen nuevas reglas y estructuras
institucionales que disputan el poder a las previamente dominantes, modificando el
equilibrio de poder. Este nuevo equilibrio puede permanecer aun después de que el
tema sale de la agenda publica e ingresa al procesamiento paralelo de una comunidad de

expertos (True, Baumgartner y Jones 2010, 168-172).

Para True, Baumgartner y Jones (2010) en la base del cambio se encuentra la I6gica de
la retroalimentacion positiva y negativa. La retroalimentacion positiva ocurre cuando
un cambio moderado provoca el desarrollo de cambios futuros. Por su parte, la
retroalimentacion negativa mantiene la estabilidad del sistema. De esta forma, se
presentan periodos de equilibrio (estancamiento) cuando el subsistema asimila el tema'y
momentos de desequilibrio cuando el tema ingresa por la fuerza a la agenda de la
macropolitica. Se observa entonces una friccion entre las demandas provenientes del
exterior y los ajustes del subsistema. El cambio se genera bien porque las demandas
recibidas en un momento dado son muy fuertes o porque han sido ignoradas en un largo

periodo de tiempo (True, Baumgartner y Jones 2010, 172-173).

Para Colgan, Keohane y Van de Graaf (2011) en el régimen de la energia y en el caso
concreto de la creacion de IRENA, la innovacion viene determinada por la
insatisfaccion de una coalicion de estados encabezada por Alemania. Argumentan estos
autores que cuando los intereses son heterogéneos, los Estados que buscan un cambio
importante tienen que crear nuevas instituciones (Colgan, Keohane y Van De Graaf
2011, 118-119). Como se observa en el capitulo 3, si bien en esta investigacion se
comparte el punto de vista de estos autores en cuanto al empleo del enfoque del

equilibrio puntuado para aproximar a una explicacion de la creacion de IRENA, se
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agregan otras variables desde la perspectiva de las teorias del realismo y neorrealismo

para complementar la explicacion.

Para Mahoney (2001) los principales cambios en un régimen no siempre pueden ser
explicados por procesos de corto plazo o equilibrios Unicos. En su lugar, la trayectoria
de la dependencia tiene una marcada influencia en los patrones de cambio. Estas
situaciones de dependencia se producen cuando las elecciones de racionalidad limitada
de los actores principales surgidas en momentos de coyuntura critica, generan
instituciones de auto-reproduccion que desencadenan secuencias reactivas, es decir
una serie de eventos temporal y causalmente conectados (Mahoney 2001, 111-112).
Segun este autor, una de las caracteristicas distintivas de la dependencia de la
trayectoria es “la idea de que es dificil para los actores revertir los efectos de decisiones
tomadas durante momentos criticos; (...) ya que conducen a la formacion de
instituciones que tienden hacia la persistencia y que no se pueden transformar
facilmente” (Mahoney 2001, 114).

Para Pierson (2000), en la base de la dependencia de la trayectoria se encuentran los
rendimientos crecientes, es decir el auto-refuerzo o procesos de retroalimentacion
positivos. Esta dindmica permite considerar dos elementos: 1) el costo de cambiar de
alternativa en un contexto social determinado aumenta con el tiempo; 2) la relacién
tiempo y secuencia permite distinguir coyunturas de periodos que refuerzan caminos
divergentes. En un proceso de rendimientos crecientes, el foco no es solo lo que sucede,
sino cuando sucede; la temporalidad es la clave del andlisis (Pierson 2000, 251); pues
los rendimientos crecientes desarrollados durante periodos particulares de tiempo
generan irreversibilidades, que terminan removiendo opciones del menu de alternativas

de las politicas (Pierson y Skocpol 2008, 14).

Para Lewis y Steinmo (2011) tanto la nocion de dependencia de la trayectoria como de
equilibrio puntuado son esenciales para explicar el cambio politico. Sefialan estos
autores que el equilibrio puntuado refleja la vision de la biologia evolutiva representada
por Gould (1989), la cual basada en un principio de conservacion, considera que los
cambios son producto mas bien de choques ambientales intensos que puntdan el
equilibrio. Por su parte, la teoria evolutiva darwiniana sefiala que los grandes cambios

son el resultado de pequefias adaptaciones, con enormes efectos acumulativos. La
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tendencia en la ciencia politica, al igual que en la biologia evolutiva, es a aceptar que
ambas nociones son parte importante de la explicacion del cambio (Lewis y Steinmo
2011, 134). De alli, que con ciertas delimitaciones, ambos enfoques formen parte de

esta investigacion.

Las nociones de cambio continuo y equilibrio puntuado son empleadas en esta
investigacién para acercar a una comprension del cambio y la continuidad en el régimen
internacional de la energia, bajo las perspectivas del realismo, neorrealismo y
neoinstitucionalismo de las Relaciones Internacionales, por lo cual el actor central a
considerar sera el Estado y las demandas de cambio o conservacion del statu quo que
surgen a partir de sus intereses, en tanto el régimen internacional de energia -en especial
las relaciones que se generan en torno al petroleo- se asume como parte de una
estructura distribucional de poder del sistema internacional. De igual forma, dado que
las nociones de cambio continuo y equilibrio puntuado se emplean con un fin
complementario, los modelos analiticos derivados de su aplicacion no son parte de esta

investigacion.

Basado en el marco tedrico anteriormente descrito, en el siguiente capitulo se presenta
un analisis de los eventos y distintas acciones desarrolladas por los principales actores
para la creacion de la AIE en 1974 y de IRENA en 2009, teniendo en cuenta en el
primer caso la crisis econdmico - energética de 1973 y en el segundo, la crisis
econdmico-energética de 2008. De igual manera, se tendra en consideracién que los
actores evolucionan a la par de su ambiente: los mayores consumidores de petroleo
parten desde distintas lineas de base en 1974 para lograr el objetivo de mayor
independencia energética, lo cual trae implicaciones en cuanto a sus intereses en
términos de conservacion o cambio en el régimen internacional de la energia en el afio
2009. Dichos eventos vistos en retrospectiva, ponen de relieve dilemas que persisten en
el tiempo: seguridad energética; control del petréleo extranjero; independencia

energética, conservacion y crecimiento econémico.
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Capitulo 2

Creacion del Régimen Internacional de la Energia promovido por los grandes

consumidores de petroleo en 1974 y 2009

Este capitulo tiene como objetivo dar respuesta a la primera pregunta de investigacion:
¢que factores inciden en la creacion del régimen internacional de la energia promovido

por los grandes consumidores en 1974 y en 2009?

El inicio del régimen internacional de la energia promovido por los grandes
consumidores, desde un punto de vista formal y permanente, puede ser ubicado a partir
de 1974 con la creacion de la AIE; previo a su existencia se presentan arreglos
informales para el manejo de situaciones de interrupcion de suministro; grupos de
coordinacion ad hoc y una alta participacion en las soluciones y control de precios por
parte de las grandes compafiias petroleras, sin que medie una organizacién internacional

creada especificamente para ello.

Dado que la AIE fue fundada en 1974, es considerada en esta investigacion como una
organizacion creada en el contexto de un sistema de tipo bipolar laxo bajo la hegemonia
de Estados Unidos, como lider del blogue capitalista. Esta Agencia fue establecida en el
seno de la OCDE, por lo cual esta conformada por los mayores paises industrializados
del blogue occidental, importadores de petréleo. Actualmente la AIE, cuenta con 29

paises Miembros, estando su sede localizada en la ciudad de Paris, Francia.

Por su parte, IRENA es fundada en el afio 2009, por lo cual en esta investigacion se le
considera una organizacion creada bajo lo que podria denominarse un sistema
multipolar de poder, con Estados Unidos como polo dominante. No obstante, como se
observa en este capitulo el liderazgo en la creacién de esta organizacion correspondié a
una coalicion de estados revisionistas encabezados por Alemania, que cuestionaban el
manejo del tema de las energias renovables por parte de la AIE y consideraban
necesaria la creacion de un organismo encargado de promover el uso de estas energias a

nivel mundial.
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El argumento central de este capitulo es que los intereses prevalecientes y en disputa en
el sistema internacional inciden en la estructura petrolera como estructura distribucional
de poder. Para comprender el liderazgo de Estados Unidos y Alemania en la creacion
de la AIE y de IRENA es necesario tener en cuenta los intereses de estos actores con
respecto a la conservacion o revision del el statu quo, sin dejar de lado que estos
intereses evolucionan junto con su entorno y sus necesidades de independencia

energetica.

De alli que el analisis de los factores que incidieron en la creacién del régimen
internacional de la energia promovido por los grandes consumidores, pase por
identificar los factores que motivan el liderazgo de ambos paises en los dos momentos
bajo estudio: creacion de la AIE en 1974 bajo el liderazgo de Estados Unidos y creacién
de IRENA en 2009 bajo el liderazgo de Alemania. Este analisis se realiza considerando
factores a tres niveles: a) sistema internacional; b) estructura o conformacion del sector

petrolero y c) actores o paises consumidores lideres.

Para ello este capitulo se ha divido en cuatro partes. En la primera se abordan las
caracteristicas del sistema internacional con énfasis en la distribucion de capacidades de
poder, en especial la influencia de la crisis econdmica y energética tanto en los afios
setenta como en la primera década del dos mil, dado que en el centro de estas crisis
puede ubicarse la creacion misma de los regimenes. En un segunda parte se identifica
la estructura petrolera internacional de los afios 1973 y 2009 analizando
comparativamente las capacidades de Estados Unidos y Alemania con respecto al
namero de reservas, los niveles de produccion, los requerimientos de petréleo y las
relaciones de control en torno a los recursos petroleros para ambos momentos. En
cuanto al liderazgo de Estados Unidos en la creacion de la AIE en 1974 se considera el
interés hegemonico por mantener el statu quo del sistema en un momento de
debilitamiento de su hegemonia y con respecto al rol de Alemania en la creacion de
IRENA en 2009 se analiza el interés por promover el uso de las energias renovables

considerando sus ventajas tecnoldgicas en esta area.
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1. Conformacion del régimen internacional de la Energia: Caracteristicas del

Sistema Internacional

Considerando que esta investigacion ha asumido un enfoque complementario desde las
escuelas de pensamiento neorrealista y neoinstitucionalista, las cuales presentan en su
base una aproximacion sistémica a las relaciones internacionales, a continuacion se
realizara un relevamiento de las caracteristicas del sistema internacional y su relacion
con la creacion de la Agencia Internacional de Energia en 1974 y la Agencia

Internacional de Energias Renovables en 2009.

El analisis compara el contexto internacional de 1974 y 2009 teniendo en cuenta dos de
los componentes sistémicos sefialados por Schweller y Priess (1997): a) conformacién

de la estructura de poder; y b) la capacidad de interaccién entre las unidades.

1.1 Estructura de poder del sistema internacional en 1974 y en 2009

Hasta cierto punto se puede afirmar que el sistema internacional del afio 1974 y del afio
2009 muestra ciertas similitudes en cuanto a cuestionamientos sobre el equilibrio de
poder, producto de las crisis politicas y econdmicas que debilitaban a los grandes polos
del sistema. Esta investigacion considera que justo en el seno de estas crisis puede
ubicarse la creacion del régimen internacional de la energia promovido por los grandes

consumidores.

En la década de los 70"s se observa una estructura de poder de tipo bipolar liderada por
Estados Unidos y la Unidn Soviética. El auge de estas dos grandes potencias se
sustentaba en su poblacidn, extension territorial, unidad politica y potencial econémico
y militar, en especial en la posesion de la bomba atomica y el nimero de armas de

lanzamiento nuclear (Kennedy 1994, 17).

En torno a estos polos se constituian dos bloques de paises: bloque occidental, liderado
por Estados Unidos y bloque comunista o de economia centralizada, liderado por la
Unidn Soviética. Los intereses de los miembros se subordinaban a los intereses de los
polos, en especial en materia de seguridad interblogues. La Organizacion del Tratado
del Atlantico Norte (OTAN), velaba por la defensa del bloque occidental y el Tratado
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de Varsovia por la defensa del bloque oriental. ExXistian estados no alineados, cuya
presencia determina la conformacion de un sistema bipolar laxo. Para incrementar sus
capacidades, los polos peleaban guerras menores y delegadas (conflictos periféricos),
pues la existencia de armas atdmicas, disuadia y elevaba el costo de la guerra, mas alla

del valor que podria brindar ningln objetivo especifico (Kaplan 1957, 38 - 39).

Para 1973, se presentaban fuertes rasgos de distencion entre las dos potencias polares.
Asimismo, se fortalecian otros centros de decisidn, en tanto Japon y Europa Occidental
(Mercado Econdmico Europeo) imprimian dinamismo y en cierta forma independencia
a sus acciones de politica exterior. Por su parte, el grupo de los No Alineados (MPNA
0 MNOAL, por sus siglas en inglés) reunido en la IV Conferencia de Argel celebrada el
5y 6 de septiembre de 1973, destacaba en su Declaracion Econdémica “el derecho
inalienable de cada pais al pleno ejercicio de la soberania nacional sobre sus recursos
naturales y todas las actividades econémicas domésticas” (United Nations 1973, 66-67).
Este derecho habia sido expresado en el seno de la Asamblea General de la Naciones
Unidas desde la Resolucion N° 523 del 12 de enero de 1952 y ratificado mediante la
Resolucién N° 3016 del 15 de diciembre de 1972, en la cual se expresaba
adicionalmente que los actos, medidas o normas orientadas a coaccionar directa o
indirectamente a otros Estados que modifican su estructura para ejercer el derecho
soberano de sus recursos naturales, seria considerado una violacion a la Carta de la
ONU (United Nations 1972, 54).

Por su parte, la década del 2000 es heredera de los cambios generados desde los 70’s,
gue se hacen manifiestos tras la caida del Muro de Berlin en 1989 y la desintegracion de
la URSS en 1991. El fin del sistema bipolar, dejaba aflorar la idea de una estructura
multipolar liderada por una variedad de actores con un alto nivel de potencial
econdmico y tecnologico: Alemania, Gran Bretafia, Francia, Japon, China. No
obstante, para alcanzar el dominio de la estructura de poder se requiere un elevado nivel
de poder politico-militar, caso en el cual, el polo mas preponderante sigue siendo el

estadounidense.

Ahora bien, ¢como influye la estructura de poder en la creacion del régimen

internacional de la energia? Como se indico, el modelo de Schweller and Priess (1997)
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expone que bajos ciertas estructuras de poder existen mayores incentivos para la

creacion de instituciones internacionales.

De esta forma, para este autor, en el marco de un sistema bipolar se hace manifiesta la
tendencia a generar alianzas inter —bloques bajo el liderazgo de las potencias
hegemonicas como una respuesta institucional a las amenazas comunes. Posterior a la
Segunda Guerra Mundial se presenta un alto nivel de cooperacion dentro del bloque
occidental producto de la percepcién de la amenaza soviética a largo plazo, la
hegemonia EE.UU. entre los paises capitalistas y la baja posibilidad de una guerra entre
los aliados occidentales, lo cual reforzaba una orientacién de ganancias absolutas
dentro del blogue (Grieco, 1990: 40-47; Schweller y Priess 1997, 20). La tendencia se
constata en un primer lugar, con la creacién de la AIE en 1974, como una organizacion
creada en el contexto de un sistema de tipo bipolar bajo la hegemonia de Estados
Unidos, como lider del bloque capitalista. Esta Agencia fue establecida en el seno de la
OCDE, por lo cual esta conformada por los mayores paises industrializados del bloque
occidental, que a su vez presenta la caracteristica de ser los mayores importadores netos

de petroleo.

Por su parte IRENA es creada en el afio 2009 bajo lo que podria denominarse un
sistema multipolar, con Estados Unidos como polo dominante. No obstante, el liderazgo
en la creacién de esta organizacion no fue desempefiado por Estados Unidos como polo
dominante sino por una coalicion de estados revisionistas encabezados por Alemania,
que cuestionaban el manejo del tema de las energias renovables por parte de la AIE y
consideraban necesaria la creacion de un organismo encargado de promover el uso de
estas energias a nivel mundial. En este caso se constata nuevamente las premisas del
modelo de Schweller and Priess (1997) en cuanto a que las instituciones son mas
propensas a desarrollarse y a ser eficaces en un entorno multipolar, cuando todas las
grandes potencias estan satisfechas con el orden establecido. No obstante, cuando
estados potentes como Alemania estan insatisfechos con el orden, se comportan como
revisionistas, creando nuevas organizaciones como instrumentos para propiciar los

cambios esperados.
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1.2 Elementos contextuales que afectan las caracteristicas y la densidad de las

interacciones: crisis econdmica del sistema internacional 1971 y 2008

Desde el punto de vista econdmico en los 70’s se presentaba una crisis generalizada del
capitalismo. En 1968 surgia el fendmeno de la estanflacion, es decir estancamiento
combinado con inflacién. La devaluacion del délar en 1971 colapsaba el sistema
monetario de Bretton Woods inaugurado en 1944. La crisis se hace mas evidente a
partir de la coyuntura 1973-1974, cuando la percepcién de escasez de petréleo influyo
en los precios de los combustibles (Boersner 1996, 227). Simultaneamente, se
producia el auge de las economias de Europa Occidental y Japdn. Como puede
observarse el PIB de Estados Unidos muestra nimeros negativos con un decrecimiento
en 1974 de -0,52%, situacioén que se mantiene hasta 1976 cuando se inicia una
recuperacion que se serd interrumpida en 1979 en el contexto de lo que se ha

denominado la segunda crisis del petroleo (figura 2.1).

Figura 2.1 Crecimiento del PIB, 1970-1980
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Fuente: Banco Mundial 2015.

Por su parte, en 2008 se produce una crisis estructural del capitalismo a causa del
estallido de la burbuja inmobiliaria en Estados Unidos de agosto de 2007, debido al alto

volumen de capital “ficticio” que se valorizaba alejado de las condiciones de
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produccién del capital. La figura 2.2 muestra como la economia de EEUU empez6 a
desacelerarse en 2007, cuando el PIB crecio 1, 78% con respecto a 2,67% del aio
anterior. La contraccion de la liquidez afecto la produccion en paises de la zona euro,
Japon y EEUU. Sin embargo, a partir de 2010 se observaba cierta mejora en algunos
indicadores econdmicos, el PIB de Estados Unidos crecid a 2,53%, el de Alemania a
5,62 y Japon a 4,71%, cuando para el 2009 habian reportado un decrecimiento del -5,62
y -5,53 respectivamente (figura 2.2). De igual manera, se reactivaban 10s movimientos
especulativos de capitales y commaodities, reflejados en el aumento a inicios de 2009 de
los precios del aluminio, cobre, niquel, plomo y zinc en cerca del 5% y del precio del
barril de petroleo en 60,5%. Para el 2010, se estimaba que algunos paises, como
EEUU y Japon, seguirian sufriendo fuertes consecuencias de la crisis, (Corsi 2010, 29-
30) mientras otros como China, presentarian solo una leve contraccion en el ritmo de

crecimiento, alcanzan un 10,63% de crecimiento anual (World Bank 2015).

Figura 2.2 Crecimiento del PIB, 2000-2010
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Dos fendmenos venian generandose como resultado de las respuestas dadas a la crisis
econdmica de los 70’s: por una parte, el creciente dominio del capital financiero y por
la otra, la formacidn de China como un nuevo polo dinamico de acumulacion en Asia.

La crisis de 1971 y la del 2008 cuestionaban la centralidad de la economia
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norteamericana, lo que no significa necesariamente el desplazamiento del centro
hegemaonico del capitalismo hacia Asia o Europa. El centro del capitalismo sigue
siendo la economia estadounidense, pese a sus desequilibrios en la balanza de pagos,
particularmente posible por el interés de los paises asiaticos en ampliar sus
exportaciones y la necesidad de invertir sus reservas en activos en dolares, por su

condicidn de divisa internacional (Corsi 2010, 29 -37).

Las crisis econdmicas de la década de los setenta y primera década del dos mil,
permiten observar que existian condiciones contextuales que afectan las caracteristicas
y la densidad de las interacciones que condujeron a Estados Unidos a ejercer el
liderazgo en la creacion de la AIE en 1974 y a Alemania en el caso de IRENA en el
2009. De hecho, en el centro de estas crisis puede ubicarse la respuesta institucional
dada por ambos paises, orientada en el caso de Estados Unidos a mantener el statu quo
del sistema en un momento de debilitamiento de su hegemonia econémica y con
respecto a Alemania a capitalizar la oportunidad de debilitamiento de la hegemonia
estadounidense para promover el uso de las energias renovables considerando sus

ventajas tecnoldgicas en esta area.

La crisis de los precios del petréleo de 1973 y 2008

Se considera que la creacion de la AIE es consecuencia de la crisis de los precios del
petroleo de 1973 (Finon 1994, 3). De hecho la encuesta realizada como parte de esta
investigacion arroja que de los 20 expertos encuestados el 80% afirma que el factor
determinante en la creacion de la AIE fue la crisis de los precios del petrdleo.! Esta
crisis se origina en el contexto de la Guerra del Yom Kippur que tuvo lugar entre
octubre de 1973 y marzo de 1974. En esta Guerra Estados Unidos apoya a Israel, por lo
cual los paises arabes productores de petrdleo ejecutaron un embargo petrolero a
Estados Unidos y otros paises consumidores de Europa. A inicios de octubre de 1973,
los miembros de la OPAEP redujeron su produccion de 20.8 Mbd a cerca de 15.8 Mbd
(Scott, IEA The First 20 Years. Volume I. Origins and Structure 1994, 28). El precio

del petroleo se incremento alrededor de un 400% con respecto a niveles previos: el

1Ver Anexo | sobre Elaboracion y Resultados de Encuesta.
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precio del petroleo aumento de $2,59 por barril a 11,65 el 1 de enero de 1974 (Scott
1994, 32).

Por su parte, la crisis de los precios del petroleo del periodo 2004 -2008 refleja la accion
simultanea de distintos factores. Entre ellos los ataques a las torres gemelas del 11 de
septiembre de 2001, el ataque a Afganistan de ese mismo afio y el ataque a Irak de
2003. Durante el periodo 2004 -2008, el precio del petroleo practicamente se
cuadriplicd. En julio de 2008 el precio del petroleo alcanza el pico de 147 dblares por
barril (BP 2015), generando consideraciones en torno a la seguridad energética por parte
de los grandes paises consumidores. Como un efecto de los altos precios del petroleo
los temas de eficiencia energética y la promocién del uso de las energias renovables,
tomaban cada vez mas relevancia en la agenda mundial. Bajo este contexto, el 26 de
enero de 2009 se cred IRENA impulsada por Alemania, junto con Espafia y Dinamarca,

paises miembros de la OCDE y de la AIE.

No obstante, los resultados obtenidos en la encuesta realizada a expertos como parte de
esta investigacion, difiere de este argumento, pues en este caso solo un 10% de los
encuestados considerd el alza de los precios del petroleo como un factor relevante para
la creacion de esta Agencia, en su lugar el 50% de los encuestados atribuyo el
surgimiento de IRENA a la necesidad de crear una organizacion independiente para
promocionar el uso acelerado y masivo de las energias renovables, captar recursos

econémicos y comprometer a los gobiernos en este proceder.?

El argumento identificado mediante la encuesta, se verifica al analizar en el siguiente
apartado la conformacion de la estructura petrolera del afio 2009, junto con las
necesidades de flujo de inversion y madurez de las tecnologias en energias renovables
(Henriques y Sadorsky 2007). Estos elementos, mas que los precios de los
hidrocarburos pueden resultar determinantes para el desarrollo de este tipo de energia.
Asimismo, el desarrollo de las renovables se encuentra supeditado a un conjunto de
politicas e incentivos fiscales que pueden ser promocionados a partir de Agencias
especializadas (IEA 2007).

2 Ver Anexo | sobre Elaboracidn y Resultados de Encuesta.
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De esta forma, en el caso de IRENA, a pesar de los costos que implica la creacion de
una nueva organizacion, la solucion no paso por reforzar el tema de la promocion y
desarrollo tecnoldgico de energias renovables en el seno de la AlE, sino por la creacion

de una nueva organizacidn, sin el respaldo inicial de Estados Unidos.

Para comprender los efectos de las crisis econdmicas y energéticas de 1973 y 2008 del
sistema internacional sobre los intereses de los paises lideres en la creacion de la AIE y
de IRENA: Estados Unidos y Alemania, se requiere conocer las principales
caracteristicas de la estructura petrolera internacional en ambos momentos, asi como la
distribucion de capacidades materiales de estos actores en dicha estructura,
determinando con ello su mayor o menor grado de dependencia energética.

2. Estructura petrolera internacional 1973 y 2009

Como se indicé en el marco tedrico para definir la estructura petrolera, se asumira solo
en parte la propuesta formulada por Waltz (1979) y la teoria neorrealista de las
Relaciones Internacionales, es decir se tomara sélo la distribucion de las capacidades
petroleras de los Estados como criterio organizador de las partes en esta estructura. Para
observar los niveles de capacidad dentro de la estructura petrolera se tendra presente en
esta investigacion fundamentalmente la disponibilidad de reservas probadas de
petréleo con caracteristicas fisicas y quimicas competitivas; junto con la posesion de los
recursos econémicos y tecnoldgicos necesarios para su explotacion y comercializacion
(capacidad de produccidn). De esta forma, se plantean los siguientes tres escenarios de

potencialidad y dependencia en la estructura petrolera:

e Alto potencial en la estructura petrolera y un alto nivel de independencia
energética: cuando las reservas probadas de petroleo presentes en el territorio de un
Estado son suficientes para abastecer sus requerimientos; las reservas son de un
petréleo con alta gravedad °API3, bajo porcentaje de azufre y bajo nivel de
viscosidad; y se cuenta con los recursos econdmicos y tecnoldgicos para

desarrollarlas.

30API, se refiere a una escala de gravedad especifica expresada en grados, desarrollada por el Instituto
Estadounidense del Petréleo (API por sus siglas en inglés) para medir la densidad relativa del petréleo
con respecto al agua (Schulumberger 2016).
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e Alto potencial en la estructura y nivel moderado de dependencia energética:
cuando el Estado no tiene reservas, pero puede contar con recursos de alta gravedad
°API, bajo porcentaje de azufre y bajo nivel de viscosidad localizados en otros
Estados, porque ellos son administrados por actores (compaiiias, gobiernos) que son
consecuentes con sus intereses, y ademas, posee los medios econémicos y

tecnoldgicos necesarios para su explotacion.

e Bajo potencial en la estructura y alto nivel de dependencia energética: cuando el
Estado no tiene reservas y debe contar con recursos localizados en otro Estado

administrados por actores que no son consecuente con sus intereses.

Contar con una alta capacidad dentro de la estructura petrolera permite, en principio, ser
independiente en la fuente de energia mayormente utilizada. EIl petr6leo, como recurso
potencial de poder, es central para la conservacion del rol de la potencia de turno, o para
el ascenso de otras a esta jerarquia. Estos niveles de potencialidad y dependencia
pueden ser mitigados, como se indica mediante acciones que aseguren el acceso a
mayores recursos petroleros, pero igualmente a través de politicas y emprendimientos

en el area de diversificacion de la matriz energética.

2.1 Distribucién de capacidades en la estructura petrolera: comparativo para

Estados Unidos y Alemania para 1973 y 2009

Para el afio 1973, Estados Unidos cuenta con el 6,6% de las reservas probadas de
petréleo sobre el total mundial (figura 2.3) con un consumo del 31% que le sitia como
el mayor consumidor de petrdleo del mundo (figura 2. 4). Los niveles de produccién
para este afio son de 10,946 millones b/d lo que le posesiona como el mayor productor
de petréleo a nivel mundial (figura 2.5). No obstante, su nivel de importaciones para el
afio 1973, son del orden de 16, 815 millones b/d, le sitia como el Estado polar que mas
depende del suministro extranjero de petréleo (figura 2.6); y de mantener el ritmo de

produccion, sus reservas de petréleo convencional durarian s6lo 10 afios (figura 2.7).
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Figura 2.3. Comparativo paises con mayores reservas probadas de petrdleo, 1973 y 2009

(Miles de Millones de barriles)
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Fuente: BP Statistical Review of World Energy, June 2015.

Para el afio 2009, la situacion de dependencia energética de Estados Unidos se
mantiene. Este pais, cuenta solo con el 2% del total mundial de reservas probadas de
petréleo (figura 2.3). Con un consumo de 18, 771 millones b/d de petréleo, Estados
Unidos sigue siendo el mayor consumidor de petréleo del Mundo (figura 2.4). Sus
niveles de produccion estimados en 7,260 millones b/d de petrdleo, le ubican como el
tercer productor de petréleo del mundo (figura 2.5). No obstante, sus importaciones por
el orden de 11,443 millones b/d de petrdleo, plantean un alto déficit (BP, 2015); y de
mantener el ritmo de produccion, sus reservas de petréleo convencional durarian s6lo 13

afios mas (figura 2.7).
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Figura 2.4. Comparativo paises con mayor consumo de petréleo, 1973-2009
(Miles de barriles/dia)
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Fuente: BP Statistical Review of World Energy, June 2015

Por su parte, Alemania para 1973 también se encuentra en una situacion de alta
dependencia petrolera. El pais no tiene reservas significativas en su territorio y con un
5,8% de consumo es el cuarto mayor consumidor de petr6leo del mundo (figura 2.4).
Su produccion también resulta limitada en términos comparativos, por lo cual depende
en mayor medida que Estados Unidos del suministro extranjero de petrdleo, con una

importacion de 3,070 millones de b/d (figura 2.6).
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Figura 2. 5. Comparativo mayores productores de petrdleo, 1973 y 2009
(Miles de barriles/dia)
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Fuente: BP Statistical Review of World Energy, June 2015.

Para el afio 2009, persiste el nivel de alta dependencia energética de Alemania. Sus
reservas de petréleo contindan siendo poco significativas en términos comparativos y
con un porcentaje del 2,8% sigue ocupando el cuarto lugar en el ranking de mayores
consumidores de petroleo del mundo (figura 2.4). Su produccion también resulta
limitada en términos numéricos, y si bien su importacion ha disminuido a 2,362
millones de b/d (IEA 2012), en términos comparativos, sigue siendo méas dependiente
que Estados Unidos del suministro extranjero de petroleo. No obstante, Alemania
desarrolla agresivas politicas para una mayor participacion de energias renovables en su
matriz de energia primaria que persiguen proveerle de una mayor independencia

energética.
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Figura 2.6. Comparativo mayores importadores de petroleo, 1973 y 2006
(Miles de barriles/dia)
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Fuente: Datos 1973, BP Statistical Review of World Energy, June 2015. Datos 2006,
U.S. EIA and Texas Comptroller of Public Accounts.

Figura 2.7. Relacion reservas-produccion, 1973 y 2009
(NUmero de afios)

120,0
100,0
80,0
60,0
40,0
20,0 ‘

’b

.th
\* N \:\° ‘o &

\,
é\?g‘ Q:\) Q)”DQ Nt

B Reservas/Produccién (1973) M Reservas/Produccion (2009)

Fuente: BP Statistical Review of World Energy, June 2015.
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Para 2009, Estados Unidos satisface en parte su deficit petrolero con importaciones
procedentes principalmente de Canada, México, Arabia Saudita y Venezuela (figura
2.8). Laregion del Medio Oriente, sigue presentando el mayor porcentaje de reservas
probadas de crudo existentes en el mundo: 60% del total mundial (figura 2.5). Sin
embargo las compariias petroleras estadounidenses no desarrollan actividades en paises
de esta regién como Libia e Iran, debido a sanciones econémicas (Ley de Sanciones,
Rendicion de Cuentas y Desinversion de 2010; Orden Ejecutiva 13566 del 25 de febrero
de 2011).

Figura 2.8. Importaciones de petréleo de Estados Unidos en 2007
(% de importacién por pais de origen)

40.8%

= Canada = Mexico Saudi Arabia = Venezuela = Nigeria Other

Fuente: U. S Energy Information Administration, 2007.

En cuanto a Alemania, aun cuando presenta mayor diversificacion de fuentes
energéticas, el origen de su abastecimiento de gas y petréleo depende de un nimero
muy reducido de proveedores. Al respecto, destacan dos aspectos: a) el predominio de
Rusia como socio para el suministro de petréleo, gas y carbon; b) el abastecimiento de
gas exclusivamente por gasoducto, lo que muestra una situacién rigida de dependencia

en cuanto a proveedores y rutas regionales de suministro (Solera 2012, 5-6).
Para el afio 2008, la OPEP estimaba un incremento del consumo global de energia del
50% para el afio 2030, con afio base 2006. En este escenario, los combustibles fésiles

seguirian aportando la mayor parte de las necesidades de energia del mundo, con una
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participacion de mas del 85%. Este reporte indicaba que el petrdleo ha estado en una
posicion lider en el suministro de las crecientes necesidades energéticas del mundo
durante las Gltimas cuatro décadas con una expectativa clara de que esto se mantenga.
De igual manera sefialaba que la contribucion total de los combustibles no fésiles
creceria, no obstante, en términos absolutos este crecimiento seria mas bien limitado
(OPEC 2008, 6). Estas proyecciones en condiciones cetertis paribus significarian una
expectativa de dependencia energeética para los paises consumidores en un horizonte de

20 afnos mas.

De esta forma se observa que tanto Estados Unidos, como Alemania se muestran
dependientes energéticamente del petréleo como fuente de energia primaria, teniendo en
cuenta sus altos niveles de consumo y su registro de importacion de petréleo. No
obstante partiendo de los tres escenarios de potencialidad y dependencia en la estructura
petrolera enunciados al inicio de este apartado, se podria indicar que en el caso de
Estados Unidos nos encontramos con un pais con un alto potencial en la estructura y
nivel moderado de dependencia energética, mientras en el caso de Alemania se trataria

de un pais con bajo potencial en la estructura y alto nivel de dependencia energética.

No obstante, el posicionamiento en la estructura petrolera puede verse afectado por
otros elementos que pueden matizar los niveles de dependencia energética, como es el
caso de acciones militares y econémicas que permitan mayores posibilidades de acceso
a recursos energéticos para las empresas, al igual que los flujos de inversion que pueden
incentivar la produccion de tecnologias en el sector. A continuacion se observaran estos

dos elementos.

2.2 Redistribucidn de capacidades en la estructura petrolera 2001 -2003

Los sucesos que marcan el sistema internacional a partir del 11 de septiembre, en
especial el recrudecimiento de la guerra contra el terrorismo inciden en la conformacion
de la estructura petrolera internacional. A finales de 2002, el presidente estadounidense
indica que los planes de ataque a Irak, forman parte de una estrategia a largo plazo de
que busca dar estabilidad a una region que es vital para la seguridad energética de
Estados Unidos (Klare 2001). De esta forma, Estados Unidos apoyado por Gran
Bretafia ataca preventivamente a Irak a mediados de Marzo de 2003, aun la negativa de
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paises como Francia, Rusia y Alemania. Dicha ofensiva representaba la tercera en la
region desde el fin del sistema bipolar: Guerra del Golfo 1991, Ataque a Afganistan
2001, Ataque a Irak 2003. Para el afio 2003, la region del Medio Oriente representa el
66% del total mundial de reservas de petréleo (BP 2003). La proliferacion de acciones
geoestratégicas por parte de Estados Unidos en esta zona mejoran su posibilidad de

acceso a estos recursos petroleros, como puede observarse a continuacion:

e La Guerradel Golfo 1990 — 1991

El 28 de febrero de 1991, termina formalmente la Guerra del Golfo. La ONU como
medida para proteger la estabilidad en el Medio Oriente permite la presencia militar de
Estados Unidos y Gran Bretafia en la region del Golfo, con lo cual estos paises obtenian
acceso a cerca de 600 mil millones de barriles en reservas de un crudo de 34° API. Esta
presencia era consentida por la Liga de Paises Arabes y aceptada por la URSS. El fin
del sistema bipolar le restaba poder a la URSS y con ello, dejaba desprotegidos a paises

como lrak.

Igualmente, Washington y Londres tendrian la responsabilidad de orientar las futuras
inversiones de reconstruccion en lrak y Kuwait, estimadas en US $ 250 mil millones; y
aun cuando el 28 de febrero de 1991 se habia acordado el cese al fuego, desde entonces
Irak serd sometido a bombardeos aéreos y a un bloqueo econémico, que le impedira la
libre venta y produccion de petréleo, disminuyendo su presencia en el mercado

internacional.

e Ataque a Afganistan afio 2001

Después del ataque a Afganistan de 2001, EEUU se muestra como un garante selectivo
y efectivo de las resoluciones de las Naciones Unidas que busca expandir la prosperidad
y democracia en el mundo, mientras en lo interno incentiva su economia al encabezar
con otros socios, como Japon y Arabia Saudita, proyectos de reconstruccion en las
zonas afectadas (Rice 2002, 13)

En la estructura petrolera, Estados Unidos ocupa militarmente Afganistan e instala

bases militares antiterroristas en Pakistan, haciendo mas factible la proliferacion de
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oleoductos en el eje Afganistan- Pakistan y mejorando las expectativas para el
desarrollo del petréleo del Mar Caspio. Adicionalmente, Estados Unidos afecta la
influencia historica de Rusia en estas areas; limita a Iran, pais abiertamente opuesto a
sus intereses; y disminuye los incentivos de China para explotar pozos en Uzbekistan y
Turkmenistan, dado que sus bases militares le aseguran liderazgo en el flujo del

petroleo del Caspio (Maresca 1998, 2).

e Ataque a Irak afio 2003

En marzo de 2003, concluia oficialmente el ataque preventivo contra Irak. Este ataque
brindada la posibilidad a Estados Unidos de mejorar sus posibilidades de acceso a
recursos energéticos en las regiones del Golfo Pérsico, Asia Central y el Caucaso,

mediante su presencia militar y el empleo de capitales de reconstruccion.*

El 23 de mayo, el Consejo de Seguridad mediante la Resolucion Nro. 1483 establece el
fin de las sanciones impuestas a Irak y transfiere el control sobre los ingresos petroleros
a un Fondo de Desarrollo para la Reconstruccion de Irak, el cual estaria a cargo de los
paises ocupantes: Gran Bretafia y Estados Unidos, con la participacién de Espafia,

Francia y Rusia.

En el 2006, las grandes petroleras americanas y britanicas negocian con las autoridades
iraquies los denominados Acuerdos Conjuntos de Produccion; mediante estos acuerdos,
Irak compartiria los beneficios de la produccion petrolera con las compafiias
internacionales, que a cambio, se ocuparian de la construccion de la infraestructura
necesaria y del desarrollo de la industria petrolera. No obstante, estos Acuerdos podrian
suponer la concesion de mas de dos tercios de sus reservas petroleras a compaiiias
extranjeras. Sin embargo, la situacion politica interna de Irak ha dificultado la
concrecion de estos Acuerdos, lo cual ejerce presion sobre el mercado petrolero

internacional.

4 Para el 2000, Irak cuenta con 112.5 mil millones barriles de reservas probadas de petrdleo, de 22° a 35°
APl y con 1.95% a 2% de azufre, con reservas probables y posibles de aproximadamente 220 mil
millones de barriles de petréleo. El potencial sostenible de produccion se encuentra entre 2.8 - 2.9
millones b/d y los precios de produccidn son de los méas bajos del mundo. También, presenta facilidades
en cuanto a rutas de exportacién, con un potencial real de salida de 4,5 millones b/d (Petrel Resources
PLC 2000).
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Estas acciones militares, junto con el empleo de capitales de reconstruccién, brindaban
a Estados Unidos la posibilidad de un mayor acceso a recursos energéticos en las
regiones del Golfo Pérsico, Asia Central y el Caucaso, lo cual junto con su creciente
produccién de gas de esquisto como se observara mas adelante, le definiran mas como
un productor de petréleo, que como un gran consumidor, afectando su liderazgo ante los
paises consumidores, en especial, entre aquellos que buscan promover las energias

renovables.

2.3 Demanda energética creciente: inversiones en el sector petroleroy

participacion de las energias renovables

A finales de la década de los 90, los paises miembros de la AIE consideran la
diversificacion de las fuentes de suministro de petréleo como un componente esencial
en la seguridad energética. Ciertas regiones como Africa Occidental, México, Sur
América, el Mar del Norte y la Ex Union Soviética podian representar una alternativa al
petréleo del Medio Oriente (IEA 1998). Sin embargo, para incrementar el potencial de
produccion en dichas regiones, se requiere de grandes inversiones de capital. Para el
2005, la AIE estimaba las necesidades acumuladas de inversion en el sector energético
en el periodo 2004-2030 en aproximadamente 17 billones de dolares, de los cuales cerca
de la mitad correspondia a paises en desarrollo. Para la Agencia, financiar las
inversiones requeridas en paises no - OCDE se planteaba como uno de los mayores
desafios a las proyecciones de suministro de energia (IEA 2005, 45).

De igual manera, las inversiones necesarias ameritan que el crudo se cotice a un precio
rentable. Hvozdyk y Mercer-Blackman (2010), considerando las previsiones a largo
plazo de la AIE y el Departamento de Energia de Estados Unidos (DOE, por sus siglas
en ingles), sefialan que para satisfacer la demanda al 2030 los precios debian
mantenerse por encima de los niveles historicos, es decir entre US$ 60 — US$ 80 / barril
(Hvozdyk y Mercer-Blackman 2010, 4); esta situacion no se correspondera con la caida
de los precios suscitada en noviembre de 2014, periodo que no forma parte de esta
investigacion.

De esta forma, precios altos activarian tanto la exploracion petrolera como los avances
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en otras fuentes energeéticas. Durante el periodo 2000 — 2008, se observa un
crecimiento de los precios del petroleo en el mercado internacional. Este aumento
reforzaba estimaciones acerca de la escasez del petréleo y su pico de produccidn, por lo
cual seria necesario impulsar el cambio hacia una nueva matriz energetica donde el

petréleo abandonaria progresivamente su lugar de preeminencia.

Este periodo de precios altos del petréleo coincide con un aumento de la inversion en
energias renovables (Greenwood, et al. 2007, 11). EI 2007 marca un hito en el campo de
las energias renovables al generarse mas de US$100 mil millones de inversion en
capacidad instalada, plantas de fabricacion, investigacion y desarrollo a nivel global
(REN21 2008, 6). Para ese afo, la potencia instalada de generacion eléctrica renovable
mostré un incremento del 50% con respecto al 2004; las energias renovables
representaron el 5 % de la capacidad global de energia y el 3.4% de la generacién global
de energia (sin incluir las grandes centrales hidroeléctricas). Por su parte, la tecnologia
energética de mayor crecimiento fue la energia solar fotovoltaica conectada a redes, con
un incremento anual del 50% en potencia instalada acumulada desde el 2006 (REN21
2008, 6).

El informe del PNUMA (2007) sobre tendencias de inversion en energias renovables
indica que la tecnologia existente esta lista para ser ampliada y que las renovables
pueden aumentar su participacion en la matriz de energia primaria sin aguardar por mas
desarrollo tecnoldgico. Con respecto a la incidencia de los precios del petréleo este
informe sefiala que: “el mercado ha alcanzado una masa critica, de modo que si los
precios del petrdleo caen por debajo de los $ 40, esto probablemente reduciré la
inversion en algunas areas, pero no lo bloqueara por completo” (Greenwood, et al.
2007, 8-9). Los precios del petroleo inciden en el rendimiento financiero de las
empresas de energia alternativa; no obstante este rendimiento también es afectado por
cambios en los precios de las tecnologias; por lo cual no se puede observar esta relacién
de forma aislada (Henriques y Sadorsky 2007, 998).

El informe del PNUMA concluye que el mercado de las renovables se esta volviendo
cada vez mas global y de largo plazo. EIl incremento del capital de riesgo ha
aumentado el espectro de madurez de la inversion, por lo cual los niveles de 2007 no
representan un simple ajuste del sistema energético global, sino més bien un desarrollo
econOmico a gran escala, sustentado en iniciativas de politica energética limpiay en la

madurez de las tecnologias disponibles (Greenwood, et al. 2007, 9-10).
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No obstante, parala AIE (2007) la reduccion de costes de las tecnologias renovables
seguia siendo necesaria para lograr una mayor penetracion en el mercado.
Adicionalmente sefiala que la inversion en investigacion y desarrollo en energia
renovable representaba menos del 8% del total para los paises de la Agencia. Para la
AIE, estos nimeros no han aumentado durante 20 afios y no es suficiente para alcanzar
los objetivos de algunos paises, por tanto los gobiernos necesitaban fortalecer los

presupuestos en investigacion y desarrollo para las energias renovables (IEA 2007, 27).

De esta forma el nivel de inversidn necesario para incentivar tanto el sector petrolero
como el de energias renovables, se presenta como un elemento del contexto que
caracteriza la estructura petrolera previa a la creacion de IRENA, que afecta los

intereses de los principales actores.

3. Intereses en juego en la promocion de un régimen internacional de energia:

Liderazgo de Estados Unidos y de Alemania

En este tercer apartado se abordan los intereses de los principales actores relacionados a
la promocion de un régimen internacional de la energia. El analisis comparativo de
estos estudios de caso, permite observar como segundo patrén una respuesta desde el
equilibrio de intereses en términos de maximizacion de poder y seguridad, por parte de
los actores. De esta forma, el componente material de la estructura, se complementa
con la distribucion de intereses. Los recursos podrian indicar el nivel de influencia de
un Estado sobre otro, mientras que los intereses mostrarian cuando y para qué seria
empleado el nivel de influencia. En los términos de esta investigacion, los recursos son
empleados para influir en la creacion de un régimen internacional que permita

conservar el statu quo o lograr una revision del orden establecido.

En este sentido, se considera que en 1974 Estados Unidos busca mantener el statu quo
del sistema en un momento de debilitamiento de su hegemonia y Alemania en 2009
busca desde una posicion revisionista promover el uso de las energias renovables
considerando sus ventajas tecnoldgicas en esta area. Por ello, ademaés de considerar la

disposicion de las partes en la estructura petrolera y las interacciones que se producen
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entre ellas, se requiere analizar como los precios del petroleo, el flujo de los capitales de
inversion y el uso de nuevas tecnologias para energias alternativas, afecta los intereses
de ambos paises, dada la relacion histérica que estos fendmenos han guardado con el
asunto petrolero. A continuacion se analiza en primer lugar el liderazgo de Estados
Unidos en la creacion de la AIE y de Alemania en la constitucion de IRENA,

respectivamente.

3.1 Debilitamiento de la hegemonia estadounidense

Para 1974, Estados Unidos atravesaba una época de transformacion. Diferentes
circunstancias afectaban la hegemonia estadounidense, entre ellas el escandalo de
Watergate que resulto en la renuncia del Presidente Richard Nixon en agosto de 1974, la
retirada y culminacién de la Guerra de Vietnam en 1973, la inflacion y los precios del
petroleo de 1973. Internamente, en Estados Unidos, el gasto publico excesivo (en
especial el destinado al area militar) y el déficit cada vez mas alto de la balanza de

pagos, también alteraba la economia nacional (Horowitz 2005).

Estados Unidos dependia cada vez mas de las importaciones de petrdleo, especialmente
de los paises arabes en el Medio Oriente. En 1960, Estados Unidos import6 un 16,5%
de su petrdleo, una cifra que se duplicé en 1973 (Horowitz 2005, 6). Durante décadas,
Estados Unidos contaba con el acceso a energia barata, basado en la influencia de
compafiias americanas en el Medio Oriente y en sus reservas nacionales. De hecho,
hasta la década de 1940, Estados Unidos habia sido un exportador neto de energia (EIA
2012).

Los precios bajos del petroleo contribuian a hacer cada vez mas dependiente a Estados
Unidos del petréleo como fuente de energia:

(...) los controles de precios, puesto en marcha por el presidente Nixon en 1971 para
controlar la inflacion, significaron que el costo del petroleo en los Estados Unidos se
mantuvo muy por debajo de los niveles mundiales. Un crecimiento del PNB y la continua
falta de conservacidn tendian a aumentar el uso doméstico del petréleo de 5,8 millones de
barriles en 1949 a méas de 16,4 millones de barriles en 1971. A pesar del descubrimiento y

desarrollo de petrdleo en Alaska, (...) poco a poco el pais se ha hecho mas dependiente de
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las importaciones, al mismo tiempo que las naciones exportadoras, especialmente en el
Oriente Medio, se estaban inquietando con el dominio econdmico y diplomético
estadounidense (Horowitz 2005, 6).

Antes de la Primera Guerra Mundial, Estados Unidos contaba en el extranjero con
intereses importantes en México y en Rumania, pero los campos petroleros conocidos
del Medio Oriente estaban en manos de compafiias britanicas (Al-Shereidah 1973, 26).
El sistema internacional posterior a la Primera Guerra Mundial, brind6 a los aliados la
oportunidad de ocupar el lugar de Alemania en el petr6leo del Medio Oriente, en
especifico el de sus inversiones en Irak; siendo posible el ingreso de compaiiias de
Francia y Estados Unidos en la competencia por asegurar sus capacidades petroleras en
dicha region (Al-Shereidah 1973, 28-29).

No obstante, la creacion de la OPEP en 1960 limitaba en principio el radio de accion de
las grandes empresas petroleras y con ello, el de Estados Unidos y otros grandes
consumidores. Antes de esa decision, las empresas concesionarias tenian el control
vertical de las operaciones, incluyendo el precio del petrleo (Al-chalabi 1984).°> No
obstante, un escenario de precios altos no dejaba de ser beneficioso para otros paises

productores No OPEP como es el caso de Estados Unidos.

Un informe desclasificado elaborado por Henry Kissinger en 1974 develaba los
intereses de Estados Unidos en fortalecer el sector nacional de los hidrocarburos, para lo
cual eran necesarios precios altos y estables, objetivo en el cual la AIE podria contribuir
al disminuir la incertidumbre sobre la informacion y situacion del mercado internacional
de los hidrocarburos. Este informe indicaba que segun las proyecciones realizadas por
el Departamento de Interior hasta el afio 2000 las reservas de aquellos minerales
combustibles y no combustibles de los cuales Estados Unidos dependia en gran medida
de importaciones serian mas que suficiente para satisfacer la demanda mundial

acumulada estimada a precios relativos. En concreto sefialaba el informe que “los

5 Al mismo tiempo que las grandes companias fueron ganando el control sobre las reservas del
Medio Oriente, ellas fueron también disefiando complicados acuerdos para asegurar el “orden” del
mercado internacional (Blair 1978). Elllamado Cartel Petrolero Internacional, buscara resguardar
el dominio de la industria en manos de pocas compaiiias con un alto grado de tecnologia y poder
econdémico, conocidas como las Siete Hermanas (Sampson 1985, 98).
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aumentos de precios que han tenido lugar desde 1972 deberian ser mas que suficientes

para llevar a cabo la ampliacion necesaria de las reservas” (Kissinger 1974, 41) .

En cuanto a las reservas nacionales, agrega ¢l informe que “las reservas estadounidenses
de carbdn y petrdleo de esquisto bituminoso son adecuadas hasta bien entrado el
préximo siglo, aunque su plena explotacién puede estar limitada por factores
ambientales y de suministro de agua” (Kissinger 1974, 41). Las estimaciones del
Servicio Geologico de EE.UU. sugieren como suficientes las reservas de petréleo y gas
recuperables (asumiendo precios suficientemente altos) para satisfacer la demanda
interna hasta dentro de dos o tres décadas. La produccion actual de petrdleo esta por
debajo del pico de 1970 y atiende el 70 % de la demanda nacional. A pesar de esta
situacion, indica el informe que “EE.UU. esta en una posicion relativamente fuerte en
combustibles fosiles en comparacion con el resto del mundo industrializado, si toma el
tiempo y hace las fuertes inversiones necesarias para el desarrollo de fuentes domesticas
alternativas a las extranjeras” (Kissinger 1974, 41).

De esta forma el liderazgo de Estados Unidos en la creacién de la AIE coincidia con un
periodo de debilitamiento de su hegemonia en el orden econdémico y politico, la
modificacion de las reglas de juego para la administracion de los recursos petroleros
como resultado de la creacion de la OPEP y una situacion de aumento de sus
importaciones de petréleo que ameritaba el necesario desarrollo de sus recursos
nacionales, por lo cual se afirma desde un punto de vista de la teoria de la estabilidad
hegemonica que Estados Unidos con la creacion de la AIE actua para proveer bienes
colectivos que contribuyen a la estabilidad econdmica y con ello al fortalecimiento de
su posicion. A continuacién se evidencian las principales acciones diplomaticas que

permiten aseverar el liderazgo de Estados Unidos en la creacion de la AIE.

3.1.1 Antecedentes institucionales de la creacion de la AIE

El inicio del régimen internacional de la energia promovido por los grandes
consumidores, desde un punto de vista formal y permanente, puede ser ubicado a partir
de 1974 con la creacion de la AIE; previo a su existencia se presentan arreglos
informales para el manejo de situaciones de interrupcion de suministro; grupos de

coordinacion ad hoc y una alta participacion en las soluciones y control de precios por

55



parte de las grandes compafiias petroleras, sin que mediara una organizacion

internacional creada especificamente para ello.

Para Katz (1981) la creacion de la AIE en 1974 implico una respuesta diferente por
parte de los paises consumidores ante interrupciones de suministro, ¢qué habia
cambiado entonces? En el pasado la retencidn de suministros vitales habia sido razén
suficiente para ir a la guerra. No obstante, la interrupcién de suministros de 1973 no
tuvo estos efectos, lo que demostraba la vulnerabilidad del suministro de petroleo de
occidente, la incidencia de este recurso en su estabilidad econémica-social y la

fragmentacion de su alianza militar (Katz 1981, 56).

Resalta ademas que en esta ocasion no fue posible activar los Ilamados acuerdos
secretos entre Estados Unidos y Arabia Saudita que databan de la Segunda Guerra
Mundial. Al respecto, en entrevista realizada a René Ortiz, Ex Secretario de la OPEP,
se sefiala un argumento adicional asociado a la opcion de una respuesta institucional, en
este caso relacionado con otras fuerzas que se encontraban presentes en el escenario de
1973: la llamada cuestion arabe-israeli. En opinion de este experto “no era posible una
solucion bilateral. No se trataba solo de un asunto del mercado petrolero. El
resentimiento de Arabia Saudita era muy grande porque Israel habia ganado la Guerra
del Yom Kippur” (Ortiz 2016).

La creacién de la AIE se encuentra precedida por una historia de ensayos
organizacionales generados para manejar las interrupciones de suministro de petrdleo,

que una vez superada la crisis eran abandonados:

e 1953 nacionalizacion de los yacimientos del Reino Unido en Iran: se presenta la
propuesta britanica de establecer el Consejo Internacional de Petréleo de
consumidores y productores. Sin embargo, Estados Unidos se opuso esta propuesta
para resguardar sus intereses y los de sus compaiiias petroleras. Adicionalmente,
este asunto perdio significado cuando el Sha accedié al poder de Iran y el petréleo

volvio a ser “barato y abundante”.

6 Ortiz, Rene (2016). Entrevista sobre Régimen internacional de la energia promovido por los grandes
consumidores: creacion de la Agencia Internacional de Energia (1974) y de la Agencia Internacional de
Energias Renovables (2009) realizada por Lennys Rivera, 15 de septiembre de 2016.
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e 1956 Crisis del Canal de Suez: las compafiias de petroleo estadounidenses
formaron un Comité de Emergencias de Medio Oriente para proveer petrdleo a los
paises europeos. Cuando el Reino Unido y Francia rehusaron las demandas
estadounidenses a retirarse de Suez, Estados Unidos suspendio el Comité como una
medida de presion y las compafiias petroleras utilizaron la crisis para fortalecer su

posicion internacional.

e 1967 Guerra de los Seis Dias: Irak y otros exportadores arabes asistiendo al
Ilamado de Nasser intentaron bloquear el suministro a occidente. No obstante, Iran
y Venezuela, paises miembros de la OPEP, aumentaron su produccion para
compensar el embargo. Esta experiencia impulsaria la creacién de la Organizacion
de Paises Arabes Exportadores de Petrdleo (OAPEP) en 1968 (Katz 1981, 57-58).

Los acontecimientos de 1956 y 1967 dejaron a los paises importadores de occidente un
mecanismo para actuar ante la escasez de petrdleo: el Consejo Consultivo Internacional
de la Industria (IIAB) vinculado a la OCDE. La OCDE habia formado un Comité de
Petrdleo (al cual el 11AB fue vinculado) y un Comité de Energia para discutir problemas
energéticos e intercambiar ideas, pero sin autoridad para tomar acciones unilaterales.
Durante los 60°s la OCDE desarroll6 politicas de almacenamiento, adoptadas también
por la Comunidad Econdémica Europea. Durante este tiempo continuaba la controversia
sobre el rol exacto que Estados Unidos debia tener para resolver cualquier crisis futura
de petroleo (Katz 1981, 58). Como puede observarse, los 6rganos y politicas de
almacenamiento creadas en el seno de la OCDE durante los 60’s seran un antecedente

institucional del sistema de seguridad establecido por la AlE.

No obstante, el embargo de la OAPEP aplicado en octubre de 1973, signific un reto
distinto para las compaiiias, las cuales trataron de ajustar los niveles de suministro pero
se encontraban limitadas por disponibilidad de informacion sobre el mercado y
dificultades politicas para la toma de decisiones. Por su parte los gobiernos, ademas de
enfrentar las mismas dificultades, debian encarar el conflicto de intereses que les

impedia actuar rapida y conjuntamente ante la crisis.

Los paises industrializados grandes consumidores de petrdleo se encontraron con que
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tenian poco control sobre un recurso vital para sus economias y una inadecuada
preparacion para tomar acciones colectivas. Los asuntos de politica energética no
podian ser dejados a las compafiias 0 manejados individualmente. La cooperacion
internacional a través de instituciones permanentes podria ser necesaria para enfrentar
estos retos. La respuesta de los paises industrializados pasaria por el hecho de reconocer
que el éxito de los paises productores resultd de una accidn concertada dentro del
contexto de mecanismos institucionales para la cooperacion internacional como la
OPAEP y la OPEP (Scott 1994).

Aunque el éxito de los productores podria ser atribuido a efectos externos mas que por
el ejercicio sistematico del poder de la OPAEP y la OPEP, y la influencia posterior de
estas organizaciones en los precios no siempre fue tan decisiva, la leccién
organizacional de la crisis de 1973- 1974 condujo a los paises industrializados a tener
en cuenta la posible amenaza que representaban estas organizaciones, incentivando la

creacion de la AIE.

No obstante, se cuestiona si ante una amenaza institucional, la accién l6gica era una
respuesta del mismo tipo, 0 mas bien era imposible para los paises consumidores, en
especial para Estados Unidos, responder de otra manera. Como se ha indicado, existia
debilidad econdémica y militar en el principal polo del sistema en un contexto de
creciente interdependencia econdémica y energética, que blogueaban la escogencia de
una alternativa diferente. De esta forma lo expresaria el entonces Secretario de Estado
Henry Kissinger: “una politica de confrontacion terminaria en un desastre para todos
(...) satisfacer las necesidades basicas del hombre en energia y alimentos y asegurar el
crecimiento econdémico, mientras se domina la inflacion requieren la cooperacion

internacional en un grado sin precedente” (Kissinger 1973, 502).

3.1.2 Acciones diplomaticas para el establecimiento de la AIE

El liderazgo de Estados Unidos en la creacién de la AIE puede ser observado mediante
tres acciones y momentos concretos: el discurso de la Sociedad de Peregrinos, la

Conferencia de Energia de Washington y el liderazgo en el Grupo de Coordinacién en
Energia (GCE).
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La iniciativa del establecimiento de una nueva institucion de energia fue presentada por
el Secretario de Estado Henry Kissinger en medio de la crisis energética de 1973-1974,
en su discurso ante la Sociedad de Peregrinos, realizado en Londres el 12 de diciembre
de 1973. Kissinger declar6 que una solucion a largo plazo para la crisis implicaria un
esfuerzo masivo por “proveer incentivos para incrementar la oferta de energia,
incentivar a los consumidores a un uso mas racional y al desarrollo de fuentes de
energia alternativa” (Kissinger 1973, 8). Este discurso fue comparado por Le Monde
con el realizado por el General Marshall del 5 de junio de 1947, en el que se propuso el

plan de asistencia econdémica de la posguerra a Europa (Scott 1994, 44)

A fin de iniciar la organizacion de un programa de investigacion para desarrollar nuevas
tecnologias energéticas, Kissinger propuso la creacion de un "Grupo de Accion de
Energia"” conformado por los paises de Europa, América del Norte y Japon. Esta
propuesta, se constituye en la primera declaracién oficial sobre nuevos arreglos
institucionales, que agrupaba altos funcionarios de esos paises. De esta forma del 11 al
13 de febrero de 1974, se llevd a cabo la Conferencia de Energia de Washington, la
cual reunio a representantes de nivel ministerial de trece de los principales paises
consumidores de petrdleo (Bélgica, Canada, Dinamarca, Francia, la Republica Federal
de Alemania, Irlanda, Italia, Japon, Luxemburgo, Los Paises Bajos, Noruega, Reino
Unido y Estados Unidos), asi como altos funcionarios de la CEE y la OCDE (Scott
1994, 44-45).

En el discurso de bienvenida a esta Conferencia, el secretario Kissinger hizo hincapié en
que "la situacion energética planteaba problemas econdémicos y politicos graves para
todas las naciones, por lo cual soluciones aisladas eran imposibles... este reto puede ser
superado con éxito mediante una accion internacional concertada” (Kissinger 1974, 2).
El Comunicado de la Conferencia recogio entre sus conclusiones la necesidad de
armonizar los intereses de todos los paises -incluyendo los intereses de los paises
productores- con el sostenimiento del sistema econémico. De igual manera, concluyd
en la necesidad de adelantar un programa de accién integral para hacer frente a todas las
facetas de la situacion mundial de la energia a través de medidas de cooperacion. El
programa abarcaria las areas de conservacion, restriccion de la demanda, la asignacion
de emergencia de suministro de petréleo, desarrollo acelerado de fuentes de energia
alternativas, e investigacion y desarrollo. La elaboracion de la propuesta seria realizada
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por un Grupo Coordinador (IEA 1974). Por su parte, Estados Unidos reconocio su
"responsabilidad nacional para contribuir de manera significativa a una solucion
colectiva "y declaré su voluntad para hacer propuestas concretas para dar continuidad al

trabajo de la Conferencia (Kissinger 1974, 2).

El Grupo Coordinador de Energia (ECG) se reunio en Bruselas desde marzo hasta
noviembre de 1974 para desarrollar una propuesta de Programa. Todos los paises
participantes en la Conferencia de Washington, con excepcidn de Francia, participaron
en el ECG, junto con la OCDE y la CEC. Mas tarde se unieron Austria, Espafia, Suecia,
Suiza y Turquia. El trabajo culminé en dos proyectos de instrumentos: a) un proyecto de
decision del Consejo de la OCDE para el establecimiento de una Agencia Internacional
de la Energia de la Organizacién, aprobado el 15 de noviembre de 1974 por unanimidad
con las abstenciones de Finlandia, Francia y Grecia; y b) un proyecto de Acuerdo sobre
un Programa Internacional de la Energia, conocido como I.E.P. Agreement, firmado en
Paris el 18 de noviembre de 1974, mediante el cual se crea la AIE como un régimen de
seguridad energética de accion temprana y coordinada ante posibles interrupciones de
suministro de petréleo (Scott 1994, 46-47).

El manejo de la crisis de 1973 y la creacion de la AIE, generarian ciertas
consideraciones que desde el punto de vista de esta investigacion aun se mantienen en la
base del régimen internacional de energia, como sustento de las decisiones asumidas por

los paises consumidores:

e Reconocimiento de la interdependencia entre los paises industrializados y en
desarrollo. A partir de esta crisis se observa con mayor claridad la triada energia,
desarrollo y petréleo. El petroleo es estratégico para el crecimiento tanto de los
paises exportadores como de los importadores y en este sentido, se generan

relaciones de mutua dependencia que atraviesan las fronteras (Attiaga 1988).

e El asunto de la seguridad energética se afiade explicitamente a la agenda de
discusion de los asuntos internacionales. Se asumiria que aun en ausencia de la
OPEP y OAPEP, todavia serian necesarios algunos planes de contingencia para

hacer frente a las interrupciones de suministro. En esencia, la cuestion del petroleo
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no podria dejarse simplemente en manos de los vendedores y compradores (Katz
1981, 56).

e Aceptacion del petroleo como un recurso escaso y no renovable, por lo cual en el
mejor de los casos, en el largo plazo, el petroleo serviria s6lo como un puente, una
transicion hacia nuevas fuentes alternativas de energia para los paises importadores
(Attiaga 1988).

e Laerade laenergia barata en la que las economias industriales occidentales
habian basado su expansion llegaba a su fin, pero el principal reto era mantener
precios del petréleo competitivos para hacer viables los programas de inversion

requeridos para el desarrollo de fuentes alternativas de energia (Mauksch 1975, ).

3.2 Alemania como un estado revisionista

Una de las consecuencias de la caida del Muro de Berlin, seria la unificacion de
Alemania (septiembre de 1990) y la evolucion de la Comunidad Econémica Europea
(CEE) hacia una unidad politica y econémica. La Republica Federal Alemana, con 80
millones de habitantes y el 30% del PNB de la CEE, se convertia en una potencia que
superaba a Francia y a Gran Bretafia en poderio econdmico. El presidente francés,
Francois Mitterand, considerando un posible revisionismo aleman, decidiria apoyar una
mayor integracion europea que enmarcara el peso politico de Alemania como un

miembro de esta organizacién (Gallego 1997).

A finales de 1990, el papel del eje franco-aleméan fue clave en la convocatoria de una
Conferencia Intergubernamental para estudiar la constitucion de la union politica
europea. El Tratado de la Unidn Europea, entraria en vigor a partir del 7 de febrero de
1992, el cual comprendia la creacion de un mercado comun y la armonizacion de las
politicas macroecondmicas, siendo los paises fundadores: Bélgica, Dinamarca, Francia,
Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Espafia y Reino
Unido (Gallego 1997). Para 2001, la Unidn contaba con una moneda unica y un Banco
Central. De esta forma, Europa buscaba integrar en una sola fuerza sus aspiraciones

econdmicas y politicas; un reacomodo en la escena internacional.
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La produccién nacional de petroleo de Alemania (incluyendo la produccion de energia
renovable y nuclear) alcanzd su punto maximo en 1985, cuando ocupd casi el 58% del
consumo total. Desde entonces, el carbdn, el petrdleo y el gas natural han disminuido en
relacién con el suministro total de energia primaria, la produccion nacional total para el
2007 abarca aproximadamente el 40% de la oferta (OECD; IEA 2007, 32).

El tamafio y posicion estratégica de Alemania dentro de Europa le dan una gran
importancia econdémica en la regién y el mundo. Los progresos de este pais en el area de
energias renovables, a juicio de la AIE, seran beneficioso no sélo para Alemania, sino
también para Europa (OECD; IEA 2007, 7).

El pais bajo el compromiso del Protocolo de Kyoto (reduccion del 21% en las emisiones
de gases de efecto invernadero en 2012 en comparacién con 1990), ha aumentado la
participacion de las energias renovables rapidamente, mediante el empleo de los
biocombustibles, objetivos ambiciosos de eficiencia energética y financiacion de
investigacion y desarrollo para las energias renovables (OECD; IEA 2007, 7 -8 ). Para
alcanzar las metas establecidas los tres retos principales serian: la eliminacién gradual
de la energia nuclear (supresion total de las plantas en 2022, las cuales representan el
12% de la oferta primaria y mas de una cuarta parte de la generacion de electricidad); la
reforma del mercado de la energia y la politica de cambio climéatico (OECD; IEA 2007,
8). El pais también esta en camino de cumplir su objetivo de producir doméstica 12,5%
de la electricidad a partir de fuentes renovables para el afio 2010. Adicionalmente, se ha
fijado el objetivo de duplicar la productividad nacional de energia entre 1990 y 2020
(OECD; IEA 2007, 11).

Alemania es considerada una economia moderna y tecnologicamente avanzada. El
sector industrial sigue desempefiando un papel muy grande, en comparacion con
muchas de las economias modernas, contribuyendo aproximadamente una cuarta parte
del producto interno bruto (PIB). Las energias renovables en la matriz de oferta de
energia primaria de Alemania han crecido de una forma importante: las energias
renovables (incluyendo la biomasa, la energia solar, edlica y geotérmica, y la exclusion
de los residuos no renovables) pasaron de 1,8% en 1995 al 4,6% en 2005, lo que

equivale a una tasa de crecimiento anual promedio de 10.1% (OECD; IEA 2007, 16).
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Para el afio 2010, se observara a nivel mundial como cada vez el sector de la energia

verde recibe una mayor cantidad de asignaciones de inversion (figura 2.9).

Figura 2.9. Porcentaje de asignaciones de inversion verde al 2011
(Miles de millones de US$ a 2010)

8,02

1,11
= Agricultura = Edificaciones Energia (suministro)
= Pesca = Silvicultura Industria
= Turismo = Transporte = Residuos

= Agua

Fuente: PNUMA 2011.

Adicionalmente segun el estudio publicado por la Oficina Europea de Patentes (2010),
Alemania se encuentra entre los seis paises que lideran el desarrollo de patentes en
energias renovables: Japon, Estados Unidos, Alemania, Corea del Sur, Reino Unido y
Francia. En los dltimos afios China, India y Brasil también se han incorporado a este
grupo (OEP 2010). En este sentido, algunos analisis anteriores han identificado un interés

econdmico por parte de Alemania en la promocion de energias renovables.

La apuesta alemana por las energias renovables como fuente energética nacional
mayoritaria en el futuro tiene otra lectura al margen de los objetivos medioambientales y
de reduccion de la dependencia energética de los recursos fosiles. Como potencia
economica, Alemania estima los efectos de la inversion y el fomento de las tecnologias
renovables para el mercado laboral nacional y para el mantenimiento del liderazgo de
innovacion tecnoldgica que [conserve] a Alemania en los primeros puestos de paises
exportadores (Solera 2012, 21).

En este mismo orden de ideas se sefiala que adicionalmente a los efectos

econdmicos esperados, la expansion de la tecnologia en energias renovables de
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Alemania es un requisito indispensable para avanzar a nuevas escalas

tecnoldgicas.

Las tecnologias alemanas estan avanzadas, otras tecnologia ya van a entrar y hay que
buscar un mercado para la tecnologia anterior, este mercado puede ser el de los paises en
desarrollo. El cambio tecnoldgico requiere condiciones financieras viables. Por tanto el
liderazgo de Alemania no es exclusivamente una preocupacién ambiental sino también

econdmica y financiera (Ferreira 2016).”

De esta forma, se puede afirmar que Alemania en 2009, busca desde una posicién
revisionista, promover la internacionalizacion del uso de las energias renovables
considerando su condicion de uno de los mayores productores de este tipo de energia, asi

como sus ventajas tecnoldgicas en esta area:

3.2.1 Antecedentes Institucionales de la creacion de IRENA

La promocion de las energias renovables se ubica en la agenda internacional a
principios de la década de 1980. Las crisis del petroleo de la década de los 70°s habian
develado la dependencia global de los combustibles fosiles y por tanto la importancia de
desarrollar formas alternativas de energia. De esta forma en 1981, se celebra en el
marco de la ONU la Primera Conferencia Intergubernamental sobre Fuentes Nuevas y
Renovables de Energia en la ciudad de Nairobi, Kenia, con un enfoque en los paises en
desarrollo importadores de petroleo, afectados por los aumentos de los precios en la
década anterior. En el marco de este encuentro, dichos paises presenta por primera vez
la propuesta de crear una agencia internacional en energias renovables en el seno del
Banco Mundial. Los paises industrializados se opusieron a estas demandas, llamando a
una redistribucion de los recursos financieros disponibles en lugar de crear nuevos
mecanismos institucionales. Los resultados de esta Conferencia, junto con la
disminucion de los precios del petréleo y su relativa estabilidad, terminan por sacar de
la agenda internacional el tema de las energias renovables (Roehrkasten y Westphal
2013, 3-4).

7 Ferreira Fernando (2016). Entrevista sobre “El Régimen internacional de la energia promovido por los
grandes consumidores: creacion de la Agencia Internacional de Energia (1974) y de la Agencia
Internacional de Energias Renovables (2009), realizada por Lennys Rivera, 12 de septiembre de 2016.
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El tema no seré retomado en el seno de la ONU hasta la Cumbre Mundial sobre el
Desarrollo Sostenible de Johannesburgo, Suréafrica, también conocida como la Cumbre
de la Tierra celebrada del 26 de agosto a la 4 septiembre de 2002. La promocion de las
energias renovables, la transferencia de tecnologia Norte-Sur y los subsidios energéticos
fueron aspectos especialmente controvertidos en la Conferencia, la cual culmina
nuevamente sin acuerdos sustanciales. La UE y paises de Europa Oriental solicitaron
metas y plazos para el incremento de la participacion de las energias renovables en la
matriz de energia global. Sin embargo, los paises en desarrollo, junto con Estados
Unidos, Australia, Canada y Japon bloquearon la propuesta (Roehrkasten y Westphal
2013, 4). Como consecuencia de este blogueo, se crea al cierre de la Conferencia la
Coalicion de Johannesburgo para la Energia Renovable (CJER), entre los paises con
interés en promover la cooperacion internacional en materia de energias renovables. La
presidencia de la CJRE estuvo a cargo de Comision Europea y Marruecos y conto6 con la
adhesion de 88 paises participantes (European Commission 2016).8 Como una forma
de dar seguimiento a los acuerdos establecidos en el marco de esta coalicion, Alemania
propuso organizar una conferencia internacional de las energias renovables en Bonn en
2004 (Van de Graaf 2013, 13).

3.2.2 Acciones diplomaticas orientadas a la creacion de IRENA

En el verano de 2007, la cesta de referencia de crudos OPEP presentd un promedio de $
71/ b; para junio de 2008, habia pasado a $ 130/ b. Estos movimientos de los precios
se daban en un contexto generalizado de aumento de los precios de las materias primas
(OPEC 2008, 5).

El liderazgo de Alemania en la creacion de IRENA puede ser observado mediante tres
acciones y momentos concretos: la primera Conferencia Internacional sobre Energias
Renovables realizada en Bonn (2004); la Conferencia Internacional de Energias
Renovables celebrada en Washington (2008), donde presenté de manera formal la
propuesta de creacién de IRENA y en las Conferencias y Talleres Preparatorios para la
Fundacién de IRENA (2008 -2009).

8 Para mayor informacién sobre CJER: http://ec.europa.eu/environment/archives/jrec/index_en.htm
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Alemania fue sede de la primera Conferencia Internacional sobre Energias Renovables
realizada en Bonn del 1 al 4 de junio de 2004, la cual fue considerada como la mayor
conferencia organizada en el area hasta ese momento, al contar con la asistencia de 154
paises, asi como con una amplia participacién de organizaciones no gubernamentales
entre estas WWF y Greenpeace, al igual que con empresas del sector de las energias
renovables (Olesen 2004, 3). Al margen de la Conferencia de Bonn se llevo a cabo el
Foro Parlamentario Internacional sobre Energias Renovables por parte de la sociedad
civil el cual solicito el establecimiento de una agencia internacional para la promocién de
las energias renovables. No obstante, la creacion de esta agencia no fue apoyada por los
paises y no se recogeria en la Declaracion Politica (Van de Graaf 2013, 13). En la
Declaracion politica los paises acordaron un Plan con cerca de 150 acciones en el area;
un llamado para una mayor inversion en energias renovables a la banca para el desarrollo;
la conformacion de una red politica global para las energias renovables que recibira el
nombre de REN 21°% al igual que acordaron promover las energias renovables en las
conferencias de la Comision de las Naciones Unidas de 2006 y 2007 (Olesen 2004, 3).

En 2006 y 2007 durante las sesiones 142 y 152 de la Comisidn de las Naciones Unidas
sobre el Desarrollo Sostenible (CDS) Alemania, en representacion de la Unién Europea,
plantea una propuesta de metas y plazos en las areas de eficiencia energética, energia
renovable y el acceso a la energia, incluyendo mecanismos de revision. Estas
propuestas son bloqueadas por el G 77, en particular por los paises del Golfo liderados
por Arabia Saudita. Finalmente al cierre de la 152 sesion de la CDS se presenta un
documento que no establecia ningiin compromiso concreto en estas areas. El G-77 mas
China, Estados Unidos, Canada y México aceptaron el documento; la UE y Suiza lo
rechazaron (Roehrkasten y Westphal 2013, 4).

Para Roehrkasten y Westphal (2013) los resultados de la 15 CDS marcaron un punto de
inflexion para el gobierno aleman, por lo cual este pais inicia acciones diplomaticas para
impulsar las energias renovables fuera del marco de la ONU. Segun estos autores, en

2007 se generaban dos aspectos contextuales que abrian una ventana de oportunidad para

® REN21 (Renewable Energy Policy Network for the 21st Century) es una asociacion internacional sin
fines de lucro basada en el Programa para el Medioambiente de las Naciones Unidas (PNUMA) en Paris,
Francia, que aglutina gobiernos, ONGs, la academia, organizaciones internacionales y la industria para el
intercambio de buenas practicas sobre energias renovables (REN21 2016).
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la creacion de IRENA: el alza de los precios del petrdleo y la relevancia internacional que
habian ganado las energias renovables como un mecanismo que contribuye a la reduccion

de los impactos del cambio climéatico (Roehrkasten y Westphal 2013, 4).

De esta forma, Alemania designé tres embajadores especiales a fin de lograr el apoyo
diplomaético necesario para la conformacion de IRENA y en el marco de la Conferencia
Internacional de Energias Renovables celebrada en Washington del 4 al 6 de marzo de
2008, presentd de manera formal la propuesta de creacion de IRENA (Van de Graaf
2013, 14). Desde el cierre de la conferencia de Beijing realizada en 2005, el entusiasmo
por las energias renovables se habia incrementado. EI PNUMA sefialaba para el afio
2007, en un informe financiado por el Ministerio Federal de Medio Ambiente,
Proteccion de la Naturaleza y Seguridad Nuclear de Alemania y por la Fundacion de las
Naciones Unidas, que las inversiones en energia renovable habian alcanzado un récord
de $ 70,9 mil millones, lo que representaba un aumento del 43% con respecto al 2005 y

se esperaba una trayectoria similar para el periodo 2007 (Greenwood, et al. 2007, 8).

Dos conferencias preparatorias siguieron a la propuesta de Alemania. La Primera
Conferencia Preparatoria para la creacion de IRENA tuvo lugar en Berlin del 10 al 11 de
abril de 2008, con la participacion 60 paises, los cuales expresaron su apoyo a la rapida
fundacion de esta Agencia. Contando con este impulso politico, se convoco a dos talleres
preparatorio en Berlin del 30 de junio al 1 de julio de 2008 para discutir el Estatuto
fundacional de IRENA, con la participacién de 44 paises. De esta forma, del 23 al 24 de
octubre de 2008, tendria lugar la Gltima Conferencia Preparatoria para la creacion de
IRENA, con la asistencia de 51 paises en la cual se acordaron los Estatutos y aspectos
clave para la conformacion de IRENA (sede provisional, Director General Interino). La
Conferencia fundacional tendria lugar en Bonn, Alemania el 26 de enero de 2009, en cuyo
marco 75 paises firmaron el Estatuto constitutivo de IRENA (IRENA 2016).

El Estatuto sefiala como objetivos de IRENA “promover la implantacion y uso
generalizados y reforzados de las energias renovables; una transicion sostenible, segura
y sin sobresaltos hacia una economia baja en carbono; asi como generar un efecto
positivo a partir de la tecnologias de las energias renovables en el crecimiento
econdmico sostenible y creacion de empleo” (IRENA 2009, 2). Dos afios después de la

creacion de IRENA Alemania aprueba la llamada “Energiewende” (Revolucion
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Energética) la cual consiste en la expansion de las energias renovables en su matriz
energética, justificando la necesaria internacionalizacion de las energias renovables:
“IRENA creada como un fin en si mismo, puede ahora ganar un mejor momento en la
promocion de la transicion hacia un sistema de energia sostenible en los paises
industrializados, emergentes y en desarrollo” (Roehrkasten y Westphal 2013, 3)

Por su parte en septiembre de 2011el Secretario General de la ONU anunciaria la
Iniciativa Energia Sostenible para Todos (SE4ALL, por sus siglas en inglés), en el
marco de la cual se establece la meta de duplicar la proporcion mundial de Energias
Renovables en 2030 (SE4ALL 2016). IRENA se plantea entonces -como se vera en el

siguiente capitulo- como una plataforma para internacionalizar la transicion energética.

Conclusiones preliminares

El andlisis de los factores que incidieron en la creacion del régimen internacional de la
energia promovido por los grandes consumidores, se ha realizado considerando tres
niveles: a) sistema internacional; b) estructura o conformacion del sector petrolero y c)
actores o paises consumidores lideres. Al respecto se identifican como principales

hallazgos:

A nivel de Sistema Internacional, por una parte la AIE creada en 1974, bajo un sistema
de tipo bipolar laxo puede ser considerada como una organizacion que responde a un
interés de conservacion y estabilizacién del statu quo por parte de Estados Unidos,
como lider del bloque capitalista. Esta condicion se verifica adicionalmente por su
conformacién, en tanto su membresia corresponde a los principales paises
industrializados del blogque occidental. Por su parte, IRENA fundada en el afio 2009
bajo el liderazgo de Alemania corresponderia a una organizacion creada bajo lo que
podria denominarse un sistema multipolar por un pais que representa intereses
revisionistas con respecto al manejo del tema de las energias renovables por parte de la
AIE. De igual manera, a nivel de sistema internacional se verifica la influencia directa
de las crisis econdmicas y energéticas de los afios setenta y primera década del dos mil
como factores exdgenos que generan la ventana de oportunidad para la creacion de
ambas organizaciones en tanto constrefiian el crecimiento econémico de ambos paises

(problemas de balanza de pagos e inflacion).
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A nivel de estructura o conformacion del sector petrolero, tanto en los setenta como en
la primera década del dos mil se esperaba un crecimiento del consumo global de
energia, en ambos casos se estimaba que este crecimiento sea atendido mediante la
oferta de petroleo. Analizando comparativamente las capacidades de Estados Unidos y
Alemania en la estructura petrolera se determina que ambos paises se muestran
dependientes energéticamente del petrleo como fuente de energia primaria, teniendo en
cuenta sus altos niveles de consumo Yy su registro de importacion de petréleo. No
obstante, considerando el nivel de reservas, produccion nacional y capacidad de acceso
al suministro extranjero, se podria indicar que en el caso de Estados Unidos nos
encontramos ante un pais con un alto potencial en la estructura petrolera y nivel
moderado de dependencia energética, mientras en el caso de Alemania se trataria de un

pais con bajo potencial en la estructura y alto nivel de dependencia energética.

En cuanto al liderazgo de ambos paises, se identifica que en el caso de Estados Unidos y
la creacion de la AIE en 1974 se manifiesta el interés hegemonico por mantener el statu
quo del sistema en un momento de debilitamiento de su hegemonia, asi como la
necesidad de generar las condiciones necesarias para incrementar su produccion local a
fin de ganar mayor independencia con respecto a la importacién de petréleo extranjero.
Por su parte en el caso de Alemania y la creacion de IRENA en 2009, se observa el
interés por promover el uso de las energias renovables considerando sus ventajas
tecnoldgicas en esta area, con lo cual fortalece su posicién como potencia econémica
del sistema internacional, en la medida que pueda asegurar las inversiones necesarias

para generar un efecto multiplicador en su economia nacional.

De esta forma este capitulo ha permitido abordar la primera pregunta de esta
investigacion y verificar el primer argumento de esta investigacion en cuanto que los
intereses de conservacion y de revision del statu quo en el sistema internacional inciden
en la estructura petrolera como estructura distribucional de poder motivando liderazgo
de Estados Unidos en la creacién de la AIE y de Alemania en la creaciéon de IRENA.
Asimismo permite aseverar que una explicacion sobre los factores que inciden en la
creacion del régimen internacional promovido por los grandes consumidores, ademas de
considerar la influencia de las reglas esenciales del sistema internacional, la disposicion
de las partes en la estructura petrolera y las interacciones que se producen entre ellas,
requiera analizar como los precios del petréleo, la necesidad de atraccién de capitales de
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inversion en el sector energético y el uso de nuevas tecnologias para energias

alternativas, afecta los intereses de ambos paises.

En el siguiente capitulo se identificaran los elementos centrales que caracterizan al
régimen internacional de energia como un régimen de tipo complejo, de igual forma se
analizara el cambio y la continuidad en este régimen teniendo en cuenta que los
intereses de los principales actores evolucionan junto con su entorno y sus necesidades

de independencia energética.

Se consideran como factores determinantes en la creacion del régimen internacional de
la energia: las reservas de petréleo y gas; los precios de estos recursos; el acceso a la
energia y la disponibilidad de tecnologias, por lo cual se afirma que el régimen
internacional de la energia mas que responder a necesidades funcionalistas de
cooperacion técnica, se basa en capacidades materiales (reservas de petréleo y gas;
capacidad tecnoldgica) y en el interés de los Estados definido en términos de poder,

seguridad y supervivencia
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Capitulo 3

Tipologia, cambio y continuidad en el régimen internacional de energia

El presente capitulo tiene como objetivo dar respuesta a la segunda y tercera pregunta
de investigacion. La segunda pregunta se refiere a ¢Qué tipo de régimen internacional
de la energia es promovido por los grandes consumidores con la creacion de la AIE en
1974 y con la creacion de IRENA en 2009? La tercera a si ¢existe cambio o
continuidad en el régimen internacional de la energia promovido por los grandes

consumidores en 1974 y 2009?

El régimen internacional de la energia es considerado en esta investigacion un régimen
de tipo complejo y se encuentra conformado por organizaciones e instituciones que
representan los intereses tanto de paises exportadores como importadores de petréleo, a
nivel regional e internacional. No obstante, esta investigacion ha delimitado su analisis
a las organizaciones e instituciones promovidas por los grandes consumidores a través
de la AIE y de IRENA, considerando el nivel de influencia que ambas organizaciones

presentan en el sector energético mundial.

En este capitulo se emplea la definicion presentada por Krasner (1982) para analizar el
cambio y continuidad en los regimenes internacionales de energia, la cual permite
distinguir entre “cambios en el régimen” y “cambios de régimen”. Partiendo de dicha
distincion, se argumenta que con la creacién de IRENA se produce un cambio en el
régimen internacional a nivel de reglas y procedimientos de decision, al igual que una
continuidad en los objetivos principios y normas fundamentales promovidos por los

grandes consumidores, por lo cual no se podria hablar de un cambio en el régimen.

Para explicar esta dualidad del cambio y la continuidad presentes en el régimen
internacional de la energia promovido por los grandes consumidores es necesario
analizar a su vez ;cémo se esta produciendo el cambio y qué factores lo condicionan?
Para ello, en linea con la distincion entre “cambio en el régimen” y “cambio de
régimen” en este capitulo se emplean los conceptos de dependencia de la trayectoria y
equilibrio puntuado, desde el enfoque neoinstitucionalista. No obstante, considerando

que las nociones de “coyunturas criticas” y “choques exdgenos” propios de estas
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propuestas, presentan ciertas limitantes para explicar aspectos particulares del sector
energeético, se complementan dichas nociones con el concepto de interés nacional y
capacidades materiales, desde la concepcion de estructuras distribucionales de poder

contempladas en el neorrealismo.

Para ello el capitulo se ha dividido en cuatro partes. La primera se refiere a la tipologia
del régimen internacional de energia en el cual se realiza una distincion entre
principios/normas y reglas/procedimientos impulsados tanto por la AIE como por
IRENA a fin de identificar elementos que indiquen el cambio y continuidad en el
régimen internacional de energia a dos niveles. Seguidamente se aborda el proceso del
cambio y los factores que lo condicionan empleando para ello los precios del petréleo
como medida de satisfaccion o insatisfaccion de la accion o inaccion de los grandes
consumidores. En una tercera parte se discute el rol de la dotacion de recursos como
otro factor determinante en los niveles de satisfaccién de los grandes consumidores.
Finalmente se abordan el cambio gradual y equilibrio puntuado en regimenes
internacionales complejos, concluyendo que si bien se puede considerar este Gltimo
concepto como un medio para comprender el cambio en los regimenes internacionales
complejos como es el caso del régimen de la energia promovido por los grandes
consumidores, también es importante considerar otros aspectos como la evolucién de la

posicién de poder de los principales actores del régimen.

1. Tipologia el régimen internacional de la Energia

El régimen internacional de la energia se encuentra conformado por organizaciones e
instituciones que representan los intereses tanto de paises exportadores como
importadores de petroleo, a nivel regional e internacional. De la misma forma, este
régimen se encuentra estrechamente vinculado a otras fuentes de energia como las
renovables, cuyas potencialidades, como se observara mas adelante, son consideradas

como un mecanismo para la transicion energética.

Este régimen internacional de la energia es considerado un régimen de tipo complejo, lo
que significa que se encuentra conformado por un conjunto de regimenes llamados
elementales que tienden a superponerse entre si, al no guardar una jerarquia

determinada (Raustiala y Victor 2004, 4). Este tipo de régimen se presenta debido a que
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los incentivos para la cooperacién coinciden con situaciones de poder e intereses
fragmentados entre productores y consumidores de energia. Los regimenes complejos
con frecuencia se caracterizan por presentar inconsistencias legales porque las normas
no suelen ser negociadas en la misma institucion o al mismo tiempo; por la adopcién de
reglas generales que permiten multiples interpretaciones; y por la aplicacién de
soluciones mediante rondas de negociacion que dejan abiertos procesos a la ratificacion
nacional (Raustiala y Victor 2004, 4).

A continuacion se puede observar la densidad de organismos y foros
intergubernamentales vinculados al régimen internacional de energia (figura 3.1). En
esta investigacion ha delimitado el andlisis a la esfera del régimen internacional que
promueven los grandes consumidores a través de la AIE y de IRENA, a fin de analizar
coémo a partir de las interacciones basadas en relaciones de poder, se busca mejorar
situaciones de dependencia energética que responden a determinismos geogréficos y
posesion de recursos naturales. Se destaca asimismo que han sido excluidos de este
gréfico: organizaciones no gubernamentales (ONGSs), banca internacional, asociaciones
0 gremios de empresas, por encontrarse igualmente fuera del alcance de esta

investigacion.
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Figura 3.1. Régimen Internacional de Energia
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Fuente: Colgan, Keohane y Van de Graaf 2010.

La AIE e IRENA a pesar de constituir elementos de un mismo régimen internacional
promovido por los grandes consumidores, presentan vocaciones y tipologias distintas en
su conformacion como organizaciones internacionales. En el caso de la AIE, nos
encontramos con una organizacion de tipo restringido en cuanto a su nimero de
miembros y sistema de votacion. Por su parte IRENA, se trata de una Agencia con una
vocacion mas universalista, con respecto a su membresia y sistema de votacion. A
continuacion se realiza un analisis de las semejanzas y diferencias entre ambas
organizaciones en cuatro areas: membresia, fines, estructura institucional y sistema de

votacion.

En cuanto a sus paises miembros, la AIE creada en 1974 fue instituida en el seno de la
OCDE, por lo cual comparte la membresia con esta organizacion. Adicionalmente, “el
pais candidato a la membresia, debe demostrar que es un importador neto de petroleo”
(IEA 2016). Actualmente la AIE cuenta con 29 paises Miembros, estando su sede

localizada en la ciudad de Paris, Francia. Por su parte IRENA creada el 26 de enero de
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2009, se encuentra conformada por 149 paises miembros y tiene su sede en la ciudad de

Abu Dabi, Emiratos Arabes Unidos. La membresia de IRENA se encuentra abierta a los

estados miembros de la ONU, asi como a organizaciones intergubernamentales de

integracion econdémica regional (IRENA 2016). Como puede observarse de los 29

paises miembros de la AIE, solo Canada y Austria no son paises miembros de IRENA.

Cabe destacar que a la fecha de esta investigacion Austria realiza el proceso de

incorporacion a dicha organizacion (tabla 2).

Tabla 2. Paises Miembros de la AIE y de IRENA (afio 2016)

AIE
(29 paises miembros)

IRENA
(149 paises miembros)

Alemania, Australia, Austria*,
Bélgica, Canada, Republica
Checa, Dinamarca, Estonia,
Finlandia, Francia, Grecia,
Hungria, Irlanda, Italia, Japén,
Republica de Corea,
Luxemburgo, Paises Bajos,
Nueva Zelanda, Noruega,
Polonia, Portugal, Republica
Eslovaquia, Espafia, Suecia,
Suiza, Turquia, Reino Unido y
los Estados Unidos.

Alemania (1), Angola, Antigua y Barbuda, Argelia, Argentina,
Armenia, Australia (2), Azerbaiyan, Bahamas, Bahrein,
Bangladesh, Barbados, Belarus, Bélgica(3), Belice, Benin, Bhutéan,
Bosnia y Herzegovina, Botswana, Brunei, Bulgaria, Burkina Faso,
Camerun, Cabo Verde, China, Colombia, Comoras, Costa de Marfil,
Croacia, Cuba, Chipre, Republica Checa(4), Dinamarca(5),
Djibouti, Republica Dominicana, Ecuador, Egipto, Eritrea,
Estonia(6), Etiopia, la Union Europea, Fiji, Einlandia(7),
Francia(8), Gabdn, Gambia, Georgia, Ghana, Grecia(9), Granada,
Guyana, Hungria(10), Islandia, India, Indonesia, Iran (Republica
Islamica del), Irag,_Irlanda(11), Israel, ltalia(12), Jamaica,
Japdn(13), Jordania, Kazajstan, Kenya, Kiribati , Kuwait, Lesotho,
Letonia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo(14), Malasia,
Maldivas, Mali, Malta, Islas Marshall, Mauritania, Mauricio,
México, Micronesia, Ménaco, Mongolia, Montenegro, Marruecos,
Mozambique, Namibia, Nauru, Reino de los Paises Bajos(15),
Nueva Zelanda(16), Nicaragua, Niger, Nigeria, Noruega(17),
Oman, Pakistan, Palau, Panama, Per, Filipinas, Polonia(18),
Portugal(19), Qatar, Republica de Corea(20), Republica de
Moldova, Rumania, Federacion de Rusia, Rwanda, Saint Kitts y
Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Samoa, santo
Tomé y Principe, Arabia Saudita, Senegal, Serbia, Seychelles, Sierra
Leona, Singapur, Eslovaquia(21), Eslovenia, Islas Salomén,
Somalia, Sudafrica, Espafa(22), Sri Lanka, Sudan, Swazilandia,
Suecia(23), Suiza(24), Tailandia, Tayikistan, la ex Republica
Yugoslava de Macedonia, Togo, Tonga, Trinidad y Tobago, Tunez,
Turquia(25), Tuvalu, Uganda, Emiratos Arabes Unidos, Reino
Unido de Gran Bretafia(26) e Irlanda del Norte, Estados Unidos
de América(27), Uruguay, Vanuatu, Yemen, Zambia y Zimbabue.

Fuente: IEA 2016. IRENA 2016.

Nota:*Austria a la fecha de esta investigacion, se encuentra en proceso de convertirse

en pais miembro de IRENA.
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Por su parte, los paises miembros de la AIE cuentan con un sistema de voto
diferenciado para la toma de decisiones, es decir un sistema de pesos que atribuye
mayor importancia al voto de ciertos paises cuando se requiere una mayoria 0 mayoria
especial para decisiones asociadas especialmente al sistema de emergencia colectivo
ante situaciones de interrupcion de suministro. En cuanto a IRENA se presenta el
sistema de un voto un pais, es decir se aplica la regla de la mayoria simple para
decisiones sobre cuestiones de procedimiento y el consenso para decisiones sobre

asuntos sustantivos.

Con respecto a su finalidad, la AIE e IRENA se caracterizan por ser organizaciones de
fines especificos, en oposicion a las organizaciones multifuncionales como es el caso de
la ONU. En este sentido, el Acuerdo sobre el Programa Internacional de la Energia AIE
establece como proposito de la AIE “promover la seguridad de suministro de petroleo
en términos razonables y equitativos” (IEA 1974, 5). Para ello establece las siguientes
medidas: a) un mecanismo para inventarios de petréleo; b) un sistema de informacion
sobre la situacion del mercado energético; y ¢) un programa de cooperacion a largo
plazo en conservacion de la energia, desarrollo de fuentes alternativas de energia,
petroleo nacional, carbon, gas natural, energia nuclear y energia hidroeléctrica; asi
como en investigacion y desarrollo, incluyendo con caracter prioritario programas en
tecnologia y conservacion de la energia. En cuanto a IRENA, su Estatuto sefiala como
objetivo principal promover “la implantacion generalizada y reforzada y el uso
sostenible de todas las formas de energias renovables (IRENA 2009, 4). Este objetivo
se desarrolla teniendo en cuenta, ademas de las prioridades nacionales y la conservacion

del medio ambiente, el acceso al abastecimiento de energia y su seguridad.

En cuanto a sus estructuras internas, la AIE presenta una arquitectura que se asemeja al
modelo de organizaciones intergubernamentales de ciertos mecanismos europeos
especializados de integracion, esta influencia puede ser explicada por la conformacion
de sus paises miembros y su relacion con la OCDE. Por su parte, IRENA presenta una
estructura semejante a la de un organismo especializado de la ONU (Barbé 2001, 157-
167).

De esta forma, la estructura interna de la AIE esta conformada por una Junta de
Gobernadores, Reunién de Ministros, Grupos Permanentes y Grupos de Trabajo, asi
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como Consejos Asesores. La Junta de Gobernadores es el principal 6rgano de decision
de la AIE constituida por los ministros de energia o sus delegados de alto nivel. Tiene
bajo su responsabilidad la aprobacion del presupuesto y el plan de trabajo de la
Agencia. Se reline con una periodicidad de tres a cuatro veces al afio y sus resultados
tienen un caracter vinculante para todos los paises miembros. Por su parte, la Reunién
de Ministros se efectla dos veces al afio y tiene como objetivo definir prioridades
estratégicas para la AIE. En este caso los resultados de la reuniones no son vinculantes

sino mas bien declarativos (IEA 2016).

En cuanto al nivel técnico, la AIE cuenta con siete grupos permanentes (Standing
Groups) compuesto por funcionarios gubernamentales de los paises miembros, que se
retnen en diferentes ocasiones al afio: 1) Grupo Permanente de Asuntos de
Emergencia: prepara los aspectos emergencias de petroleo y respuesta colectiva ante
interrupciones de suministro. 2) Grupo Permanente de Monitores del Mercado del
Petréleo: analiza la evolucion a corto y medio plazo en el mercado petrolero
internacional. 3) Grupo Permanente de Cooperacion a largo plazo: fomenta la
cooperacion para garantizar la seguridad energética colectiva, mejorar la eficiencia
econdmica y promover la proteccion del medio ambiente. En su seno se ha establecido
el Grupo de Trabajo sobre eficiencia energética. 4) Grupo Permanente de Dialogo
Mundial sobre la Energia: da seguimiento a las relaciones con paises y regiones fuera de
la esfera de la AIE como China e India. 5) Comisién de Investigacion y Tecnologia de
la Energia: coordina y promueve el desarrollo de tecnologias en el sector energético. La
Comision ha establecido cuatro grupos de trabajo: combustibles fosiles; tecnologias de
energia renovable; tecnologias de uso final de energia y coordinacién de fusion de

energia.

Adicionalmente, la Agencia presenta canales de trabajo con el sector empresarial. En
este sentido cuenta con un Consejo de Negocios de Energia, conformado por las
principales compafiias internacionales sector de la energia, instituciones financieras y
fabricantes de tecnologia. Ademas, desde 1979, funciona el Consejo Asesor de la
Industria del Carbdn donde representantes del sector asesoran en temas relacionados
con este recurso. Por su parte desde el 2011, se establecid el Consejo Asesor de la
Industria Renovable, donde participan entidades del sector privado de los paises
miembros de la OCDE para el intercambio de informacidn en esta area.
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Por su parte, la estructura institucional de IRENA se encuentra conformada por tres
organos principales: la Asamblea, El Consejo y la Secretaria bajo el liderazgo de un
Director General. La Asamblea es la maxima autoridad en la toma de decisiones y se
encuentra conformada por un representante de los paises miembros. Se reune de forma
anual para discutir y aprobar el programa de trabajo, el presupuesto, la adopcion de los
informes y las nuevas afiliaciones. EI Consejo responde a la Asamblea. Se encuentra
integrado por 21 miembros elegidos por un periodo de dos afios de forma rotativa
buscando garantizar la representacion de paises desarrollados, en desarrollo y criterios
de distribucion geografica. EI Consejo facilita las consultas y la cooperacién entre los
miembros y analiza los proyectos de programa de trabajo, presupuesto e informe anual.
Por su parte, la Secretaria brinda apoyo administrativo y técnico a la Asamblea, el

Consejo y sus organos auxiliares (IRENA 2016).

A continuacion se presenta un cuadro comparativo que resume la tipologia de la AIE y
de IRENA en su calidad de organizaciones internacionales que conforman el régimen
internacional de la energia, considerando las semejanzas y diferencias en las cuatro
areas que han sido abordadas en este apartado: membresia, fines, estructura institucional

y sistema de votacion (tabla 3).
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Tabla 3. Tipologia de la AIE y de IRENA como organizaciones internacionales

promovidas por los grandes consumidores de energia

(extension de
sus funciones)

petréleo, mediante la cooperacion a largo
plazo en informacidn, conservacion de la
energia, desarrollo de fuentes de energias
alternativas e investigacion)

AlE IRENA
Composicion
(nimero de | Organizacion de tipo restringido Organizacién con vocacion universal
miembrosy | (29 paises miembros de la OCDE) (149 paises miembros)
alcance)
Organizacidn con fines especificos
Organizacién con fines especificos (promover la implantacion de las
Fines (promover la seguridad de suministro de energias renovables; una transicién

sostenible hacia una economia baja en
carbono; asi como generar crecimiento
econdmico sostenible a partir de la

tecnologias de las energias renovables)

Estructura
institucional
(modalidad de
organizacion

Junta de Gobernadores (instancia de toma
de decisiones). Reunion de Ministros
(instancia politica). Grupos Permanentes y
Grupos de Trabajo (instancia técnica).
Consejo Industrial (relacionamiento con

Asamblea (instancia maxima de
decision). El Consejo (restringido a 21
miembros - instancia técnica de
revision). Secretariado a cargo de un

interna) sector privado). Secretariado a cargo de un | Director General (instancia ejecutiva)
Director General (instancia ejecutiva)
S\'fgf;%ge Sistema de voto diferenciado (sistema de ssjlr?eiza :Pa\:j(?;ggnpezzlzg?rzygljéastiones
(modelode | PESOS que atribuye mayor importancia a o procgdimientO' oD ool
toma de C|ertos,pa|ses cua'ndo se requiere una d pre » LOTI: p )
m mayoria 0 mayoria especial) ecisiones sobre cuestiones sustantivas)
decisiones)

Fuente: Acuerdo del Programa Internacional de Energia, AIE 1974. Estatuto de IRENA

2009.

2. El cambio institucional a dos niveles

Teniendo en cuenta que la AIE e IRENA pueden ser considerados regimenes

elementales que forman parte de un régimen internacional complejo. En esta

investigacion se asume que la creacion de IRENA no representa un cambio de régimen

internacional de la energia, en tanto persisten los objetivos primigenios impulsados por

los principales actores. Los cambios que se generan con IRENA son cambios a nivel de

régimen considerando dado que las modificaciones surgen a nivel de reglas y

procedimientos de toma de decision.
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Para desarrollar este argumento a continuacion se aborda una aproximacion al cambio a
dos niveles. Como se indicé en el marco tedrico Krasner (1982) distingue entre
“cambios en el régimen” y “cambios de régimen”. En el primer caso, l0s cambios se
producen a nivel de reglas y procedimientos de decision; en el segundo, a nivel de
principios y normas. Sefiala el autor que “cuando se abandonan las normas y principios,
0 bien hay un cambio a un nuevo régimen o una desaparicién del régimen” (Krasner
1982).

A fin de evidenciar esta relacion a continuacion se distinguira entre principios y normas
fundamentales del régimen internacional de la energia promovido por los grandes
consumidores; y reglas y procedimientos para la toma de decision, desde una

aproximacion comparada entre la AIE e IRENA.

Para ello se consideran sélo aquellas modificaciones significativas a nivel de AIE y de
IRENA, que en términos de esta investigacion son considerados como parte de procesos
adaptativos y corresponden a situaciones de evolucion en el contexto de los regimenes
internacionales. Estos cambios pueden agruparse en tres categorias: 1) la creacion de
nuevas organizaciones y el establecimiento de vinculos entre organizaciones; 2) la
inclusion de nuevos miembros con potencial de cambiar la forma de la organizacion; y
3) los creacion de nuevas unidades operativas o cambios significativos en los pesos o
sistemas de votacion (Colgan, Keohane y Van De Graaf 2011, 122 - 123).

2.1 Principios del Régimen Internacional de la Energia promovido por los grandes
consumidores 1974 y 2009

Para Scott (1994) la respuesta dada por los paises industrializados a la crisis de 1973-
1974 fue una respuesta de tipo institucional sustentada en intereses comunes que
permitio la definicion de politicas a través del Acuerdo del Programa Internacional de
Energia, instrumento que seguln éste autor resultaba vital para la materializacion de los

objetivos de la cooperacidn energética.

El principio fundamental promovido por la AIE, es la seguridad de suministro de
petrdleo o la denominada “seguridad energética”, como puede observarse en el

preambulo del Acuerdo del Programa Internacional de Energia. Adicionalmente, el
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preambulo sefiala como objetivo “reducir la dependencia del petroleo importado
mediante la realizacion de esfuerzos cooperativos a largo plazo para la conservacion de
la energia, el desarrollo acelerado de fuentes alternativas de energia, la investigacion y
el desarrollo (...)” (IEA 1974, 5).

El Acuerdo del Programa Internacional de Energia prevé en sus articulos 41 y 42 como
medidas para la materializacion de estos principios y objetivos, el establecimiento de un
sistema de emergencias ante interrupciones de suministro de petréleo, un sistema de
informacidn y un marco permanente de consultas con las compafiias petroleras; a la vez
que un esfuerzo de cooperacion a largo plazo en conservacién de la energia, en el
desarrollo de fuentes de energias alternativas y en investigacion y desarrollo en el
campo de la energia (IEA 1974, 20).

De hecho Acuerdo del Programa Internacional de Energia en su Articulo 42 numeral 2
establece como un area de particular atencion el desarrollo de fuentes alternativas de
energia entre las que incluye la produccion doméstica de petréleo, carbdn, gas natural,
energia nuclear y la hidroelectricidad, instando a la ejecucion de proyectos concretos de
financiamiento conjunto. Por su parte, en el Articulo 42 numeral 3, sefiala como éareas
prioritarias de los programas de cooperacion en investigacion y desarrollo, las
siguientes: tecnologia de carbono, energia solar, manejo de residuos radioactivos,
control de la fusion termonuclear, produccion de hidrogeno del agua, seguridad nuclear,

uso de residuos y conservacion de la energia (IEA 1974, 20)

Previo a la crisis de 1973 — 1974 la cuestion de la seguridad energética no habia sido
asumida en su totalidad. EIl problema de la seguridad en parte era el resultado de una
insuficiente inversion en exploracion y desarrollo de petréleo en los paises
industrializados; al igual que de una creciente dependencia del petréleo, en comparacion
con las energias alternativas. Por ello, el impulso de politicas de largo plazo para el
desarrollo de fuentes de energia alternativas, conservacién y eficiencia energética
(Scott, IEA The First 20 Years. Volume I. Origins and Structure 1994, 13). Se sumaba
a esta vulnerabilidad la ausencia de una comprension sobre el nuevo rol de los paises
productores en el funcionamiento de los mercados energéticos; ausencia de
informacion y carencia de arreglos institucionales para la cooperacion, como fue

sefialado en el Capitulo 2 de esta investigacion.
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En 1973 se observaba entonces a unos paises industrializados “pasivo-optimistas” que
debieron adoptar medidas correctivas a través de la AIE, relacionadas con el desarrollo
de politicas en: seguridad energética, cooperacion a largo plazo, desarrollo e
investigacion, transparencia en el mercado petrolero, diseminacion de informacion y
globalizacion de las actividades de la Agencia, todas ellas con implicaciones sobre la
seguridad energética (Scott 1994, 14).

La basqueda de la seguridad energética fue el principal objetivo de los fundadores de la
AIE y se puede afirmar que 43 afios después, este objetivo persiste, en cuanto sigue

siendo un interés vital de los grandes consumidores.

En 1993, la Directora Ejecutiva de la AIE, Helga Steeg define seguridad energética
como un objetivo comdn de los paises miembros de la Agencia. Los principios que
acompafan este objetivo se encuentran reflejados en los primeros cuatro capitulos del
Acuerdo del Programa Internacional de Energia, segun los cuales la seguridad
energética concierne no solo a respuestas a las emergencias en el corto plazo, sino
también a la generacion de alternativas a largo plazo para reducir la dependencia a las

importaciones de petroleo.

Por su parte, el Estatuto de IRENA del 26 de enero de 2009, establece como motivacion
para su creacion, la intencion de promover una “una transicion sostenible, segura y sin
sobresaltos hacia una economia baja en carbono; asi como generar un efecto positivo a
partir de la tecnologias de las energias renovables en el crecimiento economico
sostenible y creacion de empleo” (IRENA 2009, 2).

No obstante, resulta importante destacar a efectos de esta investigacion que igualmente
en el predmbulo de este Estatuto se considera que las energias renovables “ofrecen
oportunidades incalculables para abordar y mitigar de forma gradual los problemas de
la seguridad energética y la inestabilidad de los precios de la energia” (IRENA 2009, 2).
De igual manera el Estatuto sefiala como objetivo promover “la implantacion
generalizada y reforzada y el uso sostenible de todas las formas de energias renovables”
(IRENA 2009, 4). Este objetivo se desarrollaria teniendo en cuenta, ademas de las
prioridades nacionales y la conservacion del medio ambiente, el acceso al

abastecimiento de energia y su seguridad.
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Con respecto a las actividades de IRENA, el Estatuto le asigna un doble rol, por una
parte ser un centro de excelencia en materia de tecnologia y por la otra ser un centro de
difusion de la informacion y fomento de las energias renovables (IRENA 2009, 5). En
el desarrollo del primer rol IRENA debe analizar, supervisar y sin establecer
obligaciones, sistematizar las practicas, incentivos, mecanismos de inversion y
tecnologias disponibles en el area de energias renovables. Asi mismo, “mejorara los
mecanismos pertinentes de transferencia de conocimientos y tecnologias (...); facilitara
asesoramiento en materia de financiacion de energias renovables; y alentard y fomentara

(...) el desarrollo e implementacion de tecnologias” (IRENA 2009, 6-7).

En cuanto a su segundo rol, la Agencia debera actuar conforme a los propdsitos y
principios de la ONU sobre la promocion de la paz, la cooperacion y el desarrollo
sostenible. Asimismo, debera establecer relaciones con las instituciones y
organizaciones existentes a fin de evitar duplicidad en sus trabajos y aprovechar las
actividades y recursos asociados a la promocidn de las energias renovables (IRENA
2009, 8).

En la encuesta realizada a expertos como parte de esta investigacion, el 60% de los
encuestados sefiala que tanto la AIE como IRENA promueven un régimen de
cooperacion internacional, la diferencia es que IRENA promueve el uso, desarrollo e
inversion en energias renovables, mientras la AIE brinda asistencia técnica en todas las
energias a fin de asegurar la estabilidad del mercado energético. Asimismo el 25% de
los encuestados coincide en que ambas organizaciones promueven la seguridad
energética, s6lo que la AIE busca incentivar inversiones de capital en el sector de
hidrocarburos, mientras que IRENA promueve la utilizacion de las energias renovables
para una transicion energética que desplace al combustible fosil.! Este argumento sobre
la seguridad energética se verifica y complementa cuando se observan los principios
promovidos mediante la creacién de la AIE y de IRENA. Al respecto, se denota
continuidad en la promocion de la seguridad energética como un objetivo a ser
alcanzado, bien mediante el Programa de Almacenamiento y Politicas de largo plazo de
la AIE o mediante la promocidn de la inversion y desarrollo de tecnologias en energias

renovables por parte de IRENA. Por tanto, esta continuidad en los principios

1Ver Anexo | sobre Elaboracion y Resultados de Encuesta.
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impulsados podria indicar que aun cuando se han generado cambios en el enfoque y la
asuncion de nuevos liderazgos, la prevalencia de la seguridad energética es un fin
central a alcanzar por los paises importadores mediante la creacion del régimen

internacional de energia.

2.2 Reglas de procedimiento en el Régimen Internacional de la Energia promovido
por los grandes consumidores 1974 y 2009

Si bien a nivel de principios se observa continuidad con la creacion de IRENA, a nivel
de reglas de funcionamiento, se observan importantes cambios especialmente a nivel de
membresia y sistemas de votacion. Como se indico en el apartado anterior en cuanto a
la membresia de la AIE, esta corresponde a aquellos paises que hacen parte de la
OCDE, dado que el pais postulante previo a la firma o adhesion al Acuerdo del
Programa Internacional de Energia debe adherirse a la Decision del Consejo de la
OCDE sobre Creacion de la Agencia, para lo cual deben ser Miembros de dicho
organismo. Por su parte IRENA, presenta una membresia abierta a todos los Estados
Miembros de Naciones Unidas y a aquellas organizaciones intergubernamentales de
integracién que tengan la disposicion y capacidad de cumplir con los objetivos y
actividades previstos en el Estatuto.

Con respecto al sistema de votacion en la AIE rige la regla del conceso, no obstante
segun lo establecido en el Articulo 62 del Acuerdo del Programa Internacional de
Energia cuando se requiere una mayoria 0 mayoria especial, los paises participantes
tienen pesos de voto establecidos mediante escala, la cual puede ser revisada
anualmente por la Junta de Gobierno. Sin embargo, no se han generado cambios en los
pesos desde que fueron establecidos en 1974. En este sentido, Estados Unidos
representa el mayor peso en la votacion, seguido de Japon y Alemania. En cuanto a
IRENA segun su Estatuto cada pais miembro tendra un voto en la Asamblea, el 6rgano
supremo de la Agencia: “la Asamblea adoptara decisiones sobre cuestiones de
procedimiento por mayoria simple de los Miembros presentes que ejerzan su derecho de
voto. Las decisiones sobre cuestiones sustantivas se adoptaran por consenso de los
Miembros presentes” (IRENA 2009, 14).
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En cuanto a sus estructuras internas, como se indico la AIE presenta una arquitectura
que se asemeja a la de ciertos mecanismos europeos especializados de integracion,
mientras IRENA presenta una estructura semejante a la de un organismo especializado
de la ONU. Es importante destacar que la estructura interna de la AIE se ha adaptado a
las demandas relacionadas a un mayor estudio y conocimiento de las energias
renovables y la eficiencia energética. De esta manera, cuenta con un grupo de trabajo
sobre tecnologias de energias renovables que reporta a la Comisién de Investigacion y
Tecnologia de la Energia; de igual manera un grupo de trabajo sobre Eficiencia
Energética creado en 2009 y un Consejo Asesor de la Industria Renovable creado en
2011 (dos afios despues de la creacion de IRENA). También cuenta con un Grupo
Permanente de Diadlogo Mundial sobre la Energia a través del cual da seguimiento a las
relaciones con paises y regiones fuera de la esfera de la AIE como China e India.

No obstante estas adaptaciones, un grupo de paises miembros de la AIE liderados por
Alemania insta a la creacién de IRENA como un mecanismo para fortalecer la
promocion de las energias renovables, los factores e intereses relacionados a estas

acciones son analizados en el siguiente apartado.

De esta forma, a nivel de reglas de funcionamiento, se observan importantes cambios
en el régimen internacional de la energia con la creacion de IRENA. Dicha Agencia se
perfila como una organizacion mas inclusiva en tanto permite la participacion de un
mayor numero de paises miembros entre ellos China e India, los cuales a pesar de ser
grandes consumidores de energia no eran miembros de la AIE; presenta un sistema de
votacion mas equitativo al acogerse a la regla de un pais, un voto y una arquitectura
interna que al igual que la ONU que permite el abordaje politico y masivo de temas de
la agenda internacional mediante el desarrollo de debates en la Asamblea. Desde de
este punto de vista, se presenta Como un mecanismo que permite un promocion mas
generalizada de las energias renovables. Este argumento se corresponde con el
resultado obtenido de la encuesta realizada como parte de esta investigacion. Ante la
pregunta ¢la creacion de IRENA significa un cambio en el actual régimen internacional
de la energia? EIl 45% indic6 que si, porque la institucionalidad — en este caso
entendida como organizacion y procedimientos- permite concentrar, promover

esfuerzos y dar importancia al desarrollo de energias alternativas.?

2 Ver Anexo | sobre Elaboracidn y Resultados de Encuesta.
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3. Los mecanismos del cambio en el régimen internacional de energia

En este punto de la investigacion se puede afirmar que la creacion de IRENA representa
un cambio en el régimen mas no un cambio de régimen por lo cual se afirma la
coexistencia del cambio y la continuidad en el régimen internacional de la energia
promovido por los grandes consumidores. No obstante, como se indicé al inicio de este
capitulo para comprender dualidad es necesario indagar en ¢como se esta produciendo
el cambio y qué factores lo condicionan? En esta investigacion se asumen dos variables
clave como factores que contribuyen a una explicacién: los altos precios del petréleo y

la evolucion en la posicion de poder de los actores.

3.1 Los precios del petroleo como un elemento para medir la satisfaccion o

insatisfaccion en el régimen complejo de la energia

Colgan, Keohane y Van de Graaf (2011), consideran la insatisfaccion como motor de
los cambios en los regimenes complejos. Para estos autores la insatisfaccion es
coherente con el concepto de satisficing desarrollado por Simon Herbert (1982), en el

sentido de que cada actor esta o no satisfecho con relacion a un nivel de referencia.

Si el actor esta satisfecho, persiste en su comportamiento de statu quo; si no esta
satisfecho, puede tratar de innovar, en funcién de los costos de hacerlo. Cuando
los actores estan dispuestos a aceptar el statu quo, la innovacidn institucional es
lenta o inexistente. Una vez que la insatisfaccion crece fuertemente, se espera

exista una demanda de innovacion (Colgan, Keohane y Van De Graaf 2011, 120).

Estos autores consideran los precios del petréleo como un elemento disparador de la
satisfaccion o insatisfaccion en el régimen complejo de la energia. En este sentido, “(...)
los exportadores estaran satisfechos si los precios del petréleo estan por encima de su
nivel de referencia y la satisfaccion de los importadores se cumplira, si los precios del
petrdleo estan por debajo de su nivel de referencia” (Colgan, Keohane y Van De Graaf
2011, 121).

Para estos autores, el nivel de referencia corresponde al precio del petréleo en los afios

inmediatamente anteriores a cada periodo de analisis, con respecto a su nivel, direccion
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y velocidad, es decir a subidas o bajadas bruscas del precio del petréleo en el tiempo.
Bajo este enfoque un precio resulta aceptable, cuando ni importadores ni exportadores
plantean demandas de innovacion institucional; se trataria entonces de periodos con
cierta estabilidad, que generan una suerte de banda de precios, dentro de la cual tanto
exportadores como importadores se encuentran satisfechos (Colgan, Keohane y Van De
Graaf 2011, 121)

Desde esta perspectiva, los grandes paises consumidores de petroleo® se encontraran
insatisfechos cuando los precios de este recurso suben bruscamente o permanecen muy
altos en el tiempo; y este nivel de insatisfaccion, generaria una demanda de cambio
institucional. Con la intencion de verificar dicha correspondencia, a continuacién se
identifican los periodos que se consideran de mayores alzas de los precios del petréleo,
generalmente denominados como “crisis del petréleo”, junto con las respuestas

institucionales dadas por los grandes consumidores durante dichos periodos.

Como se observa en el grafico 3.2, entre 1973 y 2010, se identifican cuatro periodos de
alzas de los precios del petroleo que podrian ser asociados a una alta insatisfaccion de
los grandes paises consumidores importadores de petroleo. En primer lugar en 1973 -
1974, cuando se presenta la crisis de los precios del petrdleo derivada del embargo
petrolero, el precio del petrdleo pasé de $2,59 por barril a 11,65 el 1 de enero de 1974.
En 1979 — 1981 periodo denominado como la segunda crisis petrolera cuando a raiz de
la revolucién irani en 1979 y la guerra Iran-lrak (1980-1988) los precios se
incrementaron de aproximadamente 14 dolares en 1978 a 35 dolares por barril en 1981.
El tercer periodo se encuentra entre 1990 -1991 cuando se produce la Guerra del Golfo
en la invasién de Irak a Kuwait. Durante la década del 2000 y especialmente en 2004,
se inicia un ciclo de altos precios del petroleo, que marca su pico el 11 de julio de 2008,
cuanto el WTI registrdé 147 dolares por barril. Este pico de los precios del petréleo pasa
por un analisis de distintos factores que actuaron simultdneamente como es el caso de la
disminucion de la inversion en el sector de la refinacion, el latente agotamiento de los

campos maduros, el crecimiento de la demanda china, el ataque a Irak de 2003 y la

3 Como se ha indicado en el capitulo anterior, cuando se hace referencia a los mayores consumidores, se
trata de los cinco mayores consumidores de petréleo para los afios previos a la creacion de los organismos
bajo estudio. En el caso de 1973 corresponde a Estados Unidos, Japdn, Francia, Alemania y el Reino
Unido. Por su parte, para el afio 2008 se refiere a Estados Unidos, Japon, China, Francia y Alemania (BP,
2014)
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depreciacion del dolar. A finales de 2008 y durante el 2009, el precio caera como

consecuencia de la crisis financiera mundial (figura 3.2).

Figura 3.2. Precios del petroleo, 1965 -2014
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Fuente: BP Statistical Review World Energy 2015.

A continuacion se identifican las acciones desarrolladas por los grandes consumidores
durante estos 4 periodos de altos precios del petroleo a fin de demostrar el tipo de
cambio institucional generado en cada caso en correspondencia con su nivel de

insatisfaccion:

a. Crisis de los precios del petroleo 1973-1974

Como fue indicado, la respuesta de los paises consumidores a esta primera crisis de los
precios del petréleo fue de orden institucional, desembocando en la creacion de la
Agencia Internacional de Energia. Si bien como antecedente inmediato se encontraba la
creacion de la OPEP en 1960, ademas de un debilitamiento de la hegemonia
estadounidense la cual favorecia una solucion institucional en su rol de lider de los
paises consumidores, que permitiera mediante una accion coordinada reducir el impacto

politico y econémico de su vulnerabilidad energética.
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b. Crisis de los precios del petroleo 1979 — 1981

Esta es la primera crisis que la AIE debia afrontar. Para 1979 los paises Miembros de la
Agencia seguian siendo vulnerables a las interrupciones de suministro. Para 1978
debido a que la reduccion de suministros no alcanzé el umbral del 7% de déficit real o
esperado para paises individuales o de grupo, no pudo ser activado el sistema de
seguridad de reparto. A pesar de ello, esta crisis propicio la adopcion de medidas de
respuesta alternativas y la adopcién de reformas para brindar mayor rapidez y
flexibilidad de respuesta en 1981y en 1984

El Consejo adopt6 el 10 de diciembre de 1981 la "Decision sobre la preparacion de
futuras interrupciones de suministro™. Esta decision a fin de procurar mayor celeridad,
permitia en caso de una interrupcién del suministro, consultas a iniciativa del Director
Ejecutivo, previa coordinacién con el presidente del Standing Group on Emergency
Questions (SEQ) y el Comité de Mercado de Petréleo (SOM). De igual manera
establecia como obligatoria la convocatoria de la Junta de Gobierno. Las medidas que

podian ser adoptadas de acuerdo a la legislacion de cada pais eran:

Desaliento de las compras anormales en el mercado spot u otras compras no
deseadas; Restriccion del consumo; Cambio de combustible en el corto plazo:
Aumento de la produccion local; Uso inventarios por decision del gobierno o por
consultas con las compafiias petroleras; Empleo de esfuerzos informales para

minimizar y contener los efectos de los desequilibrios de suministro (Scott 1994,

122-123)

Esta Decision reforzo la identificacion de cuéles eran las opciones méas probables que
podian ser aplicadas de forma gradual o seguln las circunstancias, por lo cual creaba la

expectativa de que estas medidas estarian disponibles y operativas en caso de crisis.

Por su parte la Decision sobre el Co-ordinated Emergency Response Measures (CERM)
de 1984 generaba una mayor institucionalizacion de estos procedimientos. Esta

decision reconoce que las respuestas a la interrupcién variardn de un pais a otro y que la
suma de estas respuestas nacionales podria lograr un resultado global coherente en tanto

fueran coordinadas y complementarias. Esta Decision permitia que la Junta determinara
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qué accion seria aconsejable tomar bien bajo la Decision de diciembre de 1981 o bajo el
Acuerdo del Programa Internacional de Energia, es decir se tendrian en cuenta todas las
medidas que podrian contribuir a la restauracion del equilibrio de la oferta y la demanda
(IEA 1984, 134).

Estas Decisiones permitian a los paises consumidores, en caso de una interrupcion del
suministro de petréleo que implicara una pérdida neta significativa de la oferta mundial,
aplicar politicas de reduccion del consumo apropiadas a las circunstancias y a sus
politicas nacionales, sin desplazar los mecanismos de crisis previstos por el Acuerdo
del Programa Internacional de Energia. De esta forma, el sistema de reparto de
emergencias y las medidas CERM podrian funcionar en paralelo, o uno seguir al otro.
La flexibilidad que permite este doble enfoque ha sido desde entonces una politica de la
AIE. En 1987, los Ministros reafirmaran “la alta prioridad que se da al Sistema de
Preparacion para Emergencia de la AIE, que incluye tanto el intercambio de petréleo
del I.E.P, asi como la respuesta temprana coordinada prevista en la Decision de la Junta
de Gobierno del 11 de julio 1984” (IEA 1987, 100)

c. Crisis de los precios del petréleo 1990 - 1991

Esta crisis permitio activar las decisiones de 1981y 1984. La invasion a Kuwait y el
embargo de las Naciones Unidas sobre el petrdleo de Irak y Kuwait (Resolucion 661 del
Consejo de Seguridad, del 6 de agosto de 1990) habian sacado del mercado
aproximadamente 4,3 millones de barriles de petroleo por dia. Alrededor de 2/3 de esta
reduccion afectaba a los paises de la Agencia Internacional de Energia. La
incertidumbre sobre la cantidad y duracion de esta interrupcion aumentaba teniendo en
cuenta la vulnerabilidad geografica de Arabia Saudita y la dificultad de predecir las
respuestas de los otros productores de petroleo, entre ellos los productores arabes.
Teniendo en cuenta este contexto, el 11 de enero de 1991, la Agencia Internacional
decidié activar el Plan de Contingencia para Respuestas Coordinadas ante Emergencias
Energéticas con el fin de poner a disposicion del mercado 2,5 millones de barriles
adicionales de petréleo por dia durante 15 dias. Dos millones de barriles debian
provenir de las reservas de petrdleo de los participantes, 400.000 barriles de medidas de
restriccion de la demanda destinados a reducir el consumo de petréleo y 100.000
barriles del cambio de combustible y el uso de la capacidad de reserva. Todos los paises
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de la AIE, junto a Finlandia, Francia, e Islandia, adoptaron el Plan de Contingencia
(Scott 1994, 133-134)

En una primera fase, la Junta autorizé medidas de precaucion que consistio en una
recomendacion a las empresas petroleras de evitar compras anormales en el mercado
spot, una declaracion sobre la necesidad de restringir el consumo y el monitoreo de la
situacion de los Paises Miembros. La Agencia no aplico en esta primera fase el Sistema
de Reparto o las medidas previstas en la CERM, dado que se estimaba que el déficit
inicial podria ser cubierto por el mercado y las existencias de petrdleo brindaban cierta
holgura; por lo cual toda accion resultaria prematura. Para reducir la incertidumbre, se
acordé mantener informado al publico de la evolucién del mercado del petréleo (Scott
1994).

El Director Ejecutivo activé la presentacion temprana de informes detallados de datos
de emergencia por parte de los gobiernos y de las empresas que cooperaban con la
Agencia, en especial de Estados Unidos y de la Union Europea, en el marco de las
disposiciones antimonopolio y de competencia vigentes en esos paises. Posteriormente
en el contexto del Plan de Contingencia, la Junta de Gobierno recomendo que las
compafiias petroleras siguieran recurriendo a sus reservas comerciales y tuvieran
cuidado con las compras, con el fin de reducir la volatilidad en el mercado. Estas
acciones, establecieron una innovacion institucional en tanto la Agencia realizaba una

recomendacion directa a las empresas (Scott 1994)

La AIE sefiald que el Plan de Contingencia no buscaba influir en los precios, sino evitar
un panico de largo plazo. Los paises que mas aportaron en la liberacion de reservas
fueron Estados Unidos, Alemania y Japon. La Reserva Estratégica de Estados Unidos
libero 4 millones de toneladas de petroleo. La Agencia Nacional de Almacenamiento de
Petroleo de Alemania (Erdolbevorratungsverband-EBV), liberé 650.000 toneladas de
productos derivados del petr6leo a sus miembros. Las autoridades japonesas cortaron el
compromiso de reserva de emergencia de la industria por una cantidad equivalente a
cuatro dias de importaciones, permitiendo la entrega de 1,4 millones de toneladas de
petrdleo (Scott 1994, 142-143).
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d. Crisis de los precios del petrdleo 2004 -2008

Como se indicé la crisis de los precios del petroleo del periodo 2004 -2008 refleja la
accion simultanea de distintos factores. Entre ellos destacan como antecedentes los
ataques a las torres gemelas del 11 de septiembre de 2001, el Ataque a Afganistan de

ese mismo afio y el ataque a Irak de 2003.

Como respuesta al 11 de septiembre, la Junta de Gobierno de la AIE acord6 de manera
informal un "Plan de Respuesta Contingente”. Este Plan consideraba que no solo una
efectiva interrupcion de suministro podria justificar la accién de los paises sino también
“la percepcion generalizada” de que aconteceria una grave interrupcion. En todo caso,
la respuesta inicial seria liberar un volumen compartido de petréleo equivalente a 2
millones de barriles de petréleo por dia durante un periodo de 14 dias. A diferencia de
otros planes, se establecié una clausula opt-out que permitia a un pais miembro, con
anterioridad a la fecha y hora de activacion, elegir no participar en el Plan de Respuesta
(Bamberger 2004, 191-192).

En 2002 se adopta un Plan de respuesta revisado que establece un procedimiento
simplificado para dar una rapida respuesta a una interrupcion del suministro. Este Plan
establece un proceso de dos etapas "evaluacion inicial" y "aviso de activacion" y

reemplazaria la clausula opt-out (Bamberger 2004, 194).

Ante los ataques a Irak en marzo de 2003, se realizo la "evaluacion inicial” prevista en
el Plan de Respuesta. La AIE monitoreo la situacion y presentd sus evaluaciones a los
paises miembros, la industria del petrdleo y los paises no miembros de caracter
estratégico. Dado que se determind que la provision de los suministros de petrdleo eran
adecuados, no se realizé ningun "aviso de activacion” y el Plan de Respuesta no se

adopto.

Por su parte durante el periodo 2004 -2008, el precio del petrdleo practicamente se
cuadriplicd. Como puede observarse en el grafico 2 en julio de 2008 se alcanzé el pico
de 147 ddlares por barril, generando nuevamente consideraciones en torno a la
seguridad energética por parte de los grandes paises consumidores. De igual manera,
como una respuesta al cambio climatico y los altos precios del petréleo, los temas de
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eficiencia energética y la promocion del uso de las energias renovables ganaron cada

vez mas relevancia en la agenda mundial.

Bajo este contexto, como fue indicado en el capitulo anterior, el 26 de enero de 2009 se
cred IRENA impulsada por Alemania, junto con Espafia y Dinamarca, paises miembros
de la OCDE y de la AIE. A pesar de los costos que implica la creacion de una nueva
organizacion, la solucién institucional no pasoé por reforzar el tema de la promocion y
desarrollo tecnoldgico de energias renovables en el seno de la AlE, sino por el contrario
los paises consumidores, sin el respaldo de Estados Unidos, promovieron la creacion de
esta organizacion. Adicionalmente el 24 de mayo de 2009, en la Cumbre del G8
celebrada en L’Aquila, Italia se cre6 como un 6rgano independiente en el seno de la
AIE, la Asociacion para la Cooperacion en Eficiencia Energética (IPEEC por sus siglas
en ingles), con el objeto de “implementar politicas que aceleren el despliegue de
tecnologias y mejores précticas de eficiencia energética en el mundo” (IPEEC 2016).
Esta Asociacion cuenta con dieciseis miembros del G20: Australia, Brasil, Canada,
China, Francia, Alemania, India, Italia, Japon, México, Corea del Sur, Reino Unido,
Rusia, Sudafrica, Estados Unidos y la Union Europea. Para la fecha de esta

investigacion, Turquia esta en proceso de incorporacion (IPEEC 2016).

Del analisis de estos cuatro periodos de altos precios del petréleo y las respuestas
generadas por los grandes consumidores en correspondencia con su nivel de
insatisfaccion, se puede determinar en primer lugar que durante las crisis de los precios
del petréleo de 1979 y 1991 se configura un patrén de accion coordinada con respecto al
sistema de seguridad de suministro de petroleo en el marco de la AIE relacionado con
mejoras graduales en la flexibilidad para la toma de decisiones, aplicacion de medidas

tempranas y simplificacion de procedimientos.

Este patron de cambio institucional, en tanto nos encontramos ante un régimen
internacional complejo, puede ser comprendido desde la nocion de dependencia de la
trayectoria (Raustiala y Victor 2004, 4). En este caso los paises miembros de la AlE,
considerados como actores con una racionalidad limitada (a la informacion disponible)
ante coyunturas criticas derivadas de las crisis de los precios del petrdleo, generan
instituciones de auto-reproduccion que si bien flexibilizan la accion colectiva, no

transforman en esencia los acuerdos previstos en 1974 sobre las condiciones para

93



activar el sistema de seguridad. Adicionalmente, se considera en esta investigacion que
el costo de cambiar la alternativa de eleccion aumenta, en la misma proporcion que la

dependencia energética de los paises (Pierson 2000, 251).

En segundo lugar se observa que ante el alza de los precios del petroleo de 2004 — 2008
y las amenazas de interrupcion de 2001 y 2003 si bien la respuesta institucional en el
seno de la AIE sigue su curso de accion, los actores del régimen internacional de
energia no se limitan a estas medidas sino que adicionalmente crean a IRENA como una
organizacion para la promocion de las energias renovables fuera del seno de la AIE, en
el contexto de la institucionalidad de politicas y acciones a largo plazo necesarias para
fortalecer la seguridad energética los paises industrializados.

Al respecto, se espera que los cambios en los regimenes complejos también respondan a
un patrén de "equilibrio puntuado” impulsado por chogques exdgenos Yy la insatisfaccion
de los actores principales (Krasner 1982). Como se indico en el marco tedrico de esta
investigacion Colgan, Keohane y Van de Graaf (2011) han determinado a partir de una
interpretacion historica un patron de equilibrio puntuado en la innovacién institucional
del régimen internacional de la energia. Un modelo de equilibrio puntuado se
caracteriza tanto por periodos de ninguna innovacion significativa y periodos de gran
innovacion, en lugar de un proceso continuo y gradual de cambio. Para estos autores,
el cambio “dependiente de la trayectoria”, que implica cambios incrementales en las
instituciones existentes, sélo se produce cuando los intereses de los principales actores
insatisfechos (importadores o exportadores) son homogéneos. Cuando esos intereses
son heterogéneos, no hay propuestas para un cambio incremental en las instituciones
existentes y los estados que buscan un cambio importante tienden a crear nuevas

instituciones.

Para Colgan, Keohane y Van de Graaf (2011) la creacién de IRENA responde a una
situacion de equilibrio puntuado. Para estos autores si la heterogeneidad de una
coalicion de estados poderosos es baja, es decir, las preferencias del conjunto de los
miembros insatisfechos son relativamente homogéneas- el cambio institucional es
probable que sea dependiente de la trayectoria. Instituciones nuevas o adaptadas
reflejaran los acuerdos institucionales anteriores, en gran parte debido a que los costos

de transaccidn se reduciran manteniendo muchas rutinas organizacionales. Pero si las
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preferencias del conjunto de estados insatisfechos son heterogéneas, el cambio en el
contexto de las instituciones existentes, sera dificil o imposible, por tanto se espera el
surgimiento de nuevas instituciones producto de una fragmentacién de la pertenencia a

una institucion existente (Colgan, Keohane y Van De Graaf 2011).

No obstante considerando los resultados de esta investigacion asociados a la dotacion de
recursos y al posicionamiento de los actores en la estructura distribucional de poder, se
estima que la presencia del equilibrio puntuado en el régimen internacional de la energia
promovido por los grandes consumidores depende no sélo de la conformacion de una
coalicion de paises con intereses heterogéneos sino también del peso e intereses del pais
que propone o necesita el cambio y del pais que insiste en conservar el statu quo, es
decir del célculo de interés del uno respecto del otro y como estos cambios en definitiva
disminuyen sus niveles de dependencia energética y mejoran su posicién en la

estructura de poder del sistema.

De esta forma basados en True, Jones y Baumgartner (2010) se puede indicar que los
altos precios del petrdleo del periodo 2007, junto con las demandas mundiales por el
uso de energias renovables como un mecanismo para contribuir a la mitigacion delos
efectos del cambio, crearon una oportunidad de atencion serial, en concreto durante la
Conferencia Internacional de Washington de 2008, en la cual Alemania presenta la
propuesta de creaciéon de IRENA, desafiando el predominio de la AIE y con ello la
supremacia de los intereses de Estados Unidos en el sector energético internacional.
Las crisis del petrdleo de los setenta habian dejado en evidencia la necesidad de reducir
la dependencia energética de este recurso por lo cual el tema de la promocion de las
energias renovables aparece en la AIE desde sus inicios, no obstante desde el dos mil
las demandas por una mayor atraccion de inversion e internacionalizacion del uso de
tecnologias de energias renovables escalan sin ser completamente asimiladas, por lo
cual cuando irrumpen por la fuerza bajo el auspicio de Alemania en calidad de gran

consumidor de energia, se termina generando un cambio en el equilibrio del régimen.

A partir del 2000 hubo mayor presion por parte de los grupos de interés de la industria y
las ONG que promovian una "energia limpia", "crecimiento verde" y el desarrollo de las
energias renovables. Organizaciones como el Consejo Mundial de Energia Renovable

(WCRE por sus siglas en inglés), Energia Renovable y el Programa de Eficiencia
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Energética (REEEP por sus siglas en inglés), la Asociacion Mundial de Energia Eélica
(WWEA por sus siglas en inglés), etc., asi como instituciones multilaterales como la
ONU y el Banco Mundial defendian un més papel mas destacado para las fuentes de
energia renovables en el mix energético global (Farnejad 2016).*

Por tanto, en el marco de esta investigacion se considera que ademas de los altos precios
del petroleo, el factor tiempo e intensidad de la crisis de los precios y sus posibles
efectos, tanto en las economias como en la evolucion de la posicion de poder y niveles
de dependencia energética, resultan factores relevantes para comprender la accion o
inaccion por parte de los paises consumidores. Esto explicaria que ante la expectativa
de interrupciones cortas de suministro o de baja intensidad, los paises tenderian a evitar,
en principio la aplicacién del sistema de seguridad y liberacién de reservas. Como
puede observarse la figura 3.3, la AIE identifica al menos ocho interrupciones
importantes de petroleo durante el periodo bajo estudio, de las cuales cuatro podrian ser
sefialadas como de baja intensidad y duracion: crisis de junio-julio de 2001 derivada de
la suspension de las exportaciones del petréleo de Irak; diciembre 2002 — marzo 2003
relacionada con el paro petréleo en Venezuela; marzo-diciembre 2003 correspondiente
a los ataques a Irak y septiembre 2005 relacionada al Huracan Katrina (figura 3.3). De
estas cuatro interrupciones las tres primeras no fueron susceptibles de activacién del
sistema de seguridad, lo cual confirma el argumento sefialado, siendo la Gnica
excepcion la interrupcion relacionada a los efectos del Huracan Katrina en Estados
Unidos, situacion que conllevo a la liberacion de reservas por parte de los paises de la
Agencia (IEA 2010).

4 Farnejad Hooman (2016). Entrevista sobre el Régimen internacional de la energia promovido por los
grandes consumidores: creacion de la Agencia Internacional de Energia (1974) y de la Agencia
Internacional de Energias Renovables (2009), realizada por Lennys Rivera, 13 de octubre de 2016.
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Figura 3.3. Interrupciones mundiales de suministro de petroleo, 1957 — 2005

(Millones de barriles/dia)

Noviembre 1956-marzo 1957 [N 2
Junio-agosto 1967 GGG
Octubre 1973-marzo 1974 I 4,3
Noviembre 1978-abril 1979 I 5,6
Octubre 1980-enero 1981 IIEEEEGEGEGEGEENENNNN———— 4,1
Agosto 1990-enero 1991 IIIIEEEENEGEGEEGEEE—— 4,3
Junio-julio 2001 GG 2,1
Diciembre 2002-marzo 2003 [N 2,6
Marzo-diciembre 2003 NG 2,3
Septiembre 2005 NG 15

Fuente: AIE. Sistema de respuesta ante situaciones de emergencia en el abastecimiento
de petroleo 2010.

Asimismo, se considera que el precio del petréleo por si solo presenta ciertas
dificultades como nivel de referencia que marca la medida de satisfaccién tanto de los
paises productores como consumidores. La principal dificultad se encuentra en que el
grupo de productores e importadores por si mismo resulta heterogéneo, y sus niveles de
tolerancia con respecto a los precios, puede variar dentro de cada grupo. Por ejemplo,
en el caso de los paises productores el grado de diversificacion econdémica les hace mas
0 menos dependientes de los ingresos provenientes de las exportaciones de petréleo y en
consecuencia, mas o0 menos tolerantes a las bajas de los precios del petroleo. De igual
manera, en los paises consumidores el nivel de dependencia a la importacion del
petréleo extranjero los hace mas o menos vulnerables a las subidas del precio del
petréleo. Este es el caso la comparacién entre Estados Unidos y Alemania, donde éste
ultimo dado su nivel de dependencia al petréleo importado resulta mas vulnerable.
Adicionalmente, se pueden observar en el escenario dualidades como la de Estados

Unidos, pais que se presenta al mismo tiempo como un productor e importador de
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petrdleo, por lo cual la légica de precios bajos o altos compite con las necesidades de

precios rentables para la inversion en exploracion y produccion doméstica.

3. 2 Posicion de poder y niveles de insatisfaccion

En esta investigacion se considera que la insatisfaccion es proporcional a los efectos que
los principios y las reglas fundamentales del régimen complejo generan a partir de y con
respecto a la posicidn de poder de los principales actores en el mercado de la energia y

en la estructura distribucional de poder del sistema internacional.

La estructura de un régimen complejo cambia cuando los actores poderosos
desean un cambio en el resultado de statu quo que esta siendo bloqueado por el
ambiente institucional actual: es decir, cuando las estructuras subyacentes del
poder y los intereses ya no son conformes a las disposiciones institucionales
(Colgan, Keohane y Van De Graaf 2011).

A raiz de los acontecimientos de 1973 -1974 los paises consumidores se plantearon
como objetivo alcanzar mayor seguridad energética procurando reducir su dependencia
al petroleo extranjero. Para ello, los gobiernos asumieron distintas politicas energéticas
asociadas a la exploracion y produccion de reservas domésticas, desarrollo de fuentes
alternativas de energia, ajustes de los impuestos y estructuras de precios para promover
la produccion interna, reducir el consumo de petréleo importado y cambiar los patrones
de consumo hacia energia producidas en el pais (Feigenbaum, Samuels y Weaver 1993,
42).

No obstante, los mayores consumidores de petréleo parten desde distintas lineas de base
para lograr el objetivo de mayor independencia energética. “Las opciones de politica
energética no se pueden explicar del todo, ni siquiera principalmente, por diferencias en
las instituciones politicas y las capacidades del gobierno. La dotacion de recursos y los
patrones de uso histdricos son limitaciones particularmente importantes en las opciones

de politica energetica” (Feigenbaum, Samuels y Weaver 1993, 43).

De alli, que en esta investigacion se considere también la dotacidn de recursos como un

factor determinante en los niveles de satisfaccidn de los grandes consumidores, pues
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ademas de establecer el horizonte inicial de sus acciones posibles, también puede
afectar el respaldo nacional de las medidas. De esta forma, el logro de objetivos
asociados al incremento de la exploracion y produccion doméstica de petréleo solo sera
posible para paises que cuenten con dotacion de reservas de petroleo en territorio
nacional o areas de influencia. Asimismo, la dotacion de recursos también da
fundamento a la conformacidon de coaliciones de productores nacionales bien de
recursos o tecnologias energéticas, que apoyaran en mayor o menor medida las
soluciones institucionales realizadas en la arena internacional. Ademas, genera patrones
de uso energético en el tiempo, pues en aquellos paises donde una fuente determinada
de energia ha sido tradicionalmente barata y abundante, la poblacion espera que esta
situacion se mantenga, generando dificultades de adaptacion a los cambios en el

suministro de un tipo de energia o precio.

En 1973, los grandes paises consumidores parten de dotaciones de recursos diferentes
para dar respuesta a la crisis energética, lo cual determinara en cierta medida también la
evolucion de su sector energético en el tiempo y con ello sus niveles de satisfaccion

para el 2008, afio previo a la creacion de IRENA.

Para el afio 1973, el petrdleo representa mas del 40% de la matriz de consumo de
energia primaria de Estados Unidos, Canada y el Reino Unido (figura 3.4). No
obstante, para esa fecha en Estados Unidos el uso de energia per capita era mayor que

el de otros paises consumidores, incentivado en cierta medida, por impuestos al
consumo de energia mas bajos en comparacion con los de otros paises industrializados.
Pero adicionalmente, Estados Unidos también eran menos dependiente del petroleo
importado para sus necesidades totales de energia, pues las representaban alrededor del
17 % del suministro, mientras en paises como Japon este porcentaje ascendia a cerca del
80% (Feigenbaum, Samuels y Weaver 1993, 50).
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Figura 3. 4. Consumo por fuentes de energia primaria, 1973

(Millones de toneladas bep)
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Fuente: BP Statistical Review World Energy 2015.

Estados Unidos, histéricamente ha tenido grandes reservas de petrdleo y no es sino a
partir de 1948, cuando se convierte en un importador neto de petréleo (EIA 2012).
Para 1973, Estados Unidos es uno de los mayores productores de petréleo, aunque la
producciédn de petréleo doméstico alcanzé su punto maximo en 1970 con 9.208 mil
barriles por dia (figura 3.5) y desde entonces se present6 una tendencia a la baja hasta
el afio 2008, cuando se presenta un fuerte aumento en la produccion como resultado del
auge del petroleo de esquisto basado en la fracturacién hidraulica y la tecnologia de
perforacion direccional. Texas con la formacion Eagle Ford y Dakota del Norte con
Bakken han aumentado la produccion y reservas de Estados Unidos a 6.486 mil barriles
por dia en 2012 y a un promedio de 7.296 en 2013. Aun cuando la produccién de 2013
es 21% menos que lo producido en los 70°s, la tendencia es ascendente. Ademas, se

espera que en Texas, la formacion Wolfcamp, contenga 50.000 millones de barriles de
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petrdleo, lo que lo convierte en el mayor yacimiento de petroleo de Estados Unidos y en

el segundo a nivel mundial (IER 2013, 2).

Figura 3.5. Produccidn de petroleo de Estados Unidos, 1970-2015
(Miles de barriles/dia)
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Fuente: EIA, US Field Production of Crude Qil, 2013.

Las grandes reservas de fuentes no convencionales de petréleo de Estados Unidos, al
igual que las reservas de gas natural y carbén, le otorgan una doble condicion de
productor e importador de petrdleo, que desplaza los niveles de satisfaccion de este
actor de la busqueda de precios bajos, a la obtencion de precios rentables que le
permitan fortalecer su capacidad de produccion doméstica, sin afectar sus niveles de
importacion, ni los intereses de los grandes grupos de productores nacionales. Estos
intereses coexisten a su vez con demandas ambientales sobre perforacion hidraulica,
perforacion en alta mar, el uso del carbon, asi como con cuestionamientos sobre la

seguridad de la energia nuclear.

Por su parte, para 1973 la dotacion de recursos de Alemania dista sustancialmente de la
dotacion de Estados Unidos. Las mayores reservas de recursos fosiles provienen del
Carbdn. No obstante, los depdsitos de la cuenca del Ruhr se encuentran en desventaja
respecto al carbon importado principalmente de China y Sudéafrica; ademas esta fuente
de energia generaba consideraciones ambientales dentro de su territorio.

Adicionalmente, después de la reunificacion surgiran cuestionamientos a la seguridad
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de los reactores de construccion soviética, generando mayor incertidumbre sobre el

abastecimiento energético (Feigenbaum, Samuels y Weaver 1993, 83).

Como puede observarse en la figura 3.6, en el periodo 1973 — 2008, la tendencia es
hacia el incremento del consumo de energia primaria, en especial en el caso de China,
Estados Unidos y Japdn. No obstante, en los casos del Reino Unido y Alemania se
denota una disminucion en general del consumo de energia primaria (figura 3.6). La
orientacion general de la politica energética alemana después de la crisis del petréleo de
la década de 1970, con excepcion de los subsidios para el carbon nacional, estaba
orientada hacia el mercado. Adicionalmente, la decision del Gabinete de 1990 sobre la
reduccion de emisiones de didxido de carbono en un 25% para el afio 2005, modificara
sustantivamente el escenario, en la medida que condujo a una mayor inversion en

investigacion en energias renovables (Feigenbaum, Samuels y Weaver 1993, 84).

Figura 3.6. Variacion del consumo de energia primaria, 1973-2008

(Millones de toneladas bep)
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Fuente: BP Statistical Review World Energy 2015.

Para el afio 2008, tanto Estados Unidos como Alemania reducen el consumo de petrdleo
como energia primaria (figura 3.7). En el caso, de Alemania la dependencia del

petréleo importado del Medio Oriente se redujo drasticamente después de 1974, pero en
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su lugar fue paulatinamente creciendo la dependencia al gas importado de Rusia. Por su
parte, Estados Unidos mantendra la dependencia del petr6leo importado del Medio
Oriente durante el periodo estudiado con breves reducciones durante los afios ochenta.
Los paises disminuyeron el uso de petroleo donde resultaba posible de acuerdo a su
dotacién de recursos sobre todo en el caso de la generacion de electricidad y
aumentaron su produccién nacional de energia global. Alemania realiz6 acciones para
la promocidn de la energia nuclear y las energias renovables, mientras que el desarrollo
de la energia nuclear en los Estados Unidos se estanca a partir de la década de los

setenta” (Feigenbaum, Samuels y Weaver 1993, 52).

Figura 3.7. Consumo por fuentes de energia primaria, 2008

(Millones de toneladas bep)
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Fuente: BP Statistical Review World Energy 2015.

De esta forma, se denota que entre 1973 — 2008 a pesar de los esfuerzos de
diversificacion energética desarrollados por los grandes consumidores, persiste una
dependencia a recursos energéticos importados. No obstante, la trayectoria del
desarrollo energético nacional orientada en el caso de Estados Unidos a un incremento
de la tecnologia y produccion de fuentes convencionales y no convencionales de
petréleo domeéstico, y en el caso de Alemania a la produccion de tecnologia en energias
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renovables, modifica desde una perspectiva de la distribucion de las estructuras de
poder la linea base del 2008 y en consecuencia su posicionamiento ante los caminos que
deben conducir a una mayor independencia energética. En el caso de Estados Unidos se
asume una vision mas conservadora sobre el cambio que se debe promover mediante el
régimen internacional de la energia, por lo cual procuraria mantener las pautas
establecidas en el seno de la AIE y se opondria a la creacion de una organizacion para la
promocion de las energias renovables. Por su parte, Alemania considera que la AIE al
ocuparse de generar medidas preventivas que permitan equilibrar el suministro de
petrdleo a los paises industrializados y aglutinar intereses de las grandes compafiias y de
grandes paises productores de petréleo como Estados Unidos, no es suficiente para
promover una independencia energética del petrdleo, por lo cual promueve la creacion
de IRENA como un mecanismo para acelerar la transicion energética hacia el mayor

uso de energias renovables (Van de Graaf 2013, 17-20).

En este sentido, resulta importante destacar que cuando se pregunt6 a los encuestados
como parte de esta investigacion ;Como pueden los paises consumidores importadores
de energia brindar mayor seguridad energética a sus ciudadanos? se obtuvo una
coincidencia del 40% en dos opciones similares a las abordadas en esta discusion: a)
desarrollo de fuentes de suministro de energia propias y b) mediante la promocion de la

inversion, capacitacion y uso de tecnologias en el sector energético.®

Adicionalmente, el posicionamiento de ambos paises se explicaria en las diferencias
que existen entre los niveles de autarquia energética en los dos momentos bajo estudio.
Como se observa en la figura 3.8 tanto para el 1973 como para 2009 Estados Unidos
presenta un nivel de autarquia mas alto que el de Alemania. El indicador de autarquia
permite determinar el grado de dependencia que tiene un pais a las importaciones de
energia para atender el mercado nacional. Este indicador a su vez se relaciona con la
sustentabilidad, pues cuanto mas alto es el nivel de autarquia menor es la participacion
de las importaciones en la oferta energética, respondiendo a los objetivos de seguridad
del abastecimiento; mayor espacio de maniobra para el accionar politico y reduccion del
riesgo de desequilibrio en el balance de pagos (OLADE; CEPAL; GTZ 2000, 17).

Adicionalmente, la autarquia “mide indirectamente la vulnerabilidad del abastecimiento

5Ver Anexo | Elaboracién y Resultados de Encuesta.
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energético ante cambios externos adversos (por ejemplo, aumentos en el precio
internacional del petroleo)” (CEPAL; OLADE; GTZ 2003, 48).

Figura 3.8. Autarquia energética Estados Unidos y Alemania, 1974 y 2009
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Fuente: BP Statistical Review World Energy 2015.

De esta forma, este concepto se relaciona con la autarquia de un pais en términos
economicos y geopoliticos segtin el cual un pais busca “satisfacer las mas importantes
necesidades del pais dentro de su propio territorio” (Kjellen 1975, 57). No obstante, la
autarquia o principio de autosuficiencia es mas bien un alerta y no debe contrarrestar la
importancia y necesidad del intercambio comercial. Los paises buscan asegurar
mercados para sus materias primas y productos terminados. En algunos casos este
accionar pasa por lograr una especial esfera de influencia bien cerrando los mercados
cautivos a competidores extranjeros o logrando la apertura de estos mercados para
asegurar una esfera de influencia. De esta forma “cada victoria que se obtenga en esta
tarea no solo representa un riesgo menor en épocas de crisis, sino también un beneficio

neto para la economia nacional” (Kjellen 1975, 61).

Conclusiones preliminares

Este capitulo abordd la segunda y tercera pregunta de esta investigacion, relacionadas
con la tipologia del régimen internacional de la energia promovido por los grandes

consumidores en el primer caso y al cambio y continuidad en este régimen en el
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segundo. Al respecto, se puedo evidenciar que el régimen internacional de la energia
puede ser considerado un régimen de tipo complejo y se encuentra conformado por
organizaciones e instituciones que representan los intereses tanto de paises exportadores
como importadores de petroleo, a nivel regional e internacional. En este sentido la AIE

y de IRENA, se constituyen en regimenes elementales de este régimen complejo.

Para analizar el cambio y continuidad en el régimen internacionales de energia se
empled la definicidn de Krasner (1982). Bajo este enfoque y luego de una observacion
de los principios promovidos por la AIE en 1974 y por IRENA en 2009, se concluye
que con la creacion de IRENA se produce un cambio en el régimen internacional a nivel
de reglas y procedimientos de decision, al igual que una continuidad en los principios y
objetivos de seguridad energética promovidos por los grandes consumidores, por lo cual

no se podria hablar de un cambio de régimen sino de un cambio en el régimen.

Para explicar esta dualidad del cambio y la continuidad presentes en el régimen
internacional de la energia promovido por los grandes consumidores se considera que
ademas del ambiente complejo en el cual se producen (factores exdgenos), es
importante observar el interés de los actores centrales. Los precios del petréleo se
presentan como medida de satisfaccién o insatisfaccion de la accion o inaccion de los
grandes consumidores. No obstante el rol de la dotacién de recursos, los niveles de
autosuficiencia energética y la evolucion de la posicién de poder de los principales

actores del régimen, permiten complementar la explicacion.

En el régimen internacional de la energia se han generado cambios y continuidad a
distintos niveles que ameritan ser observados, en tanto las instituciones y los regimenes
por si mismos son objeto de disputa politica y econdmica, mas aun cuando versan sobre

recursos estratégicos como los energeéticos.
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Conclusiones

Esta investigacion analizo la creacion y evolucion del régimen internacional de la
energia promovido por los grandes consumidores a partir del estudio comparado de dos
momentos clave: la creacion de la AIE en el afio 1974 y la creacion de IRENA en el
afio 2009.

El cuestionamiento central que motivd la investigacion fue indagar -desde una
perspectiva tedrica- si con la creacion de IRENA en el afio 2009 se generaba un nuevo
tipo de régimen internacional de la energia de los paises consumidores o si por el
contrario representaba una continuidad del proceso de busqueda de independencia
energética iniciado por los grandes consumidores en el afio 1974 con la creacién de la

Agencia Internacional de Energia.

La AIE fue creada bajo el liderazgo de Estados Unidos como una respuesta a la crisis de
los precios del petroleo de 1973. Desde su creacion la AIE ha impulsado un régimen
de seguridad energética que permite la accion temprana y coordinada ante posibles
interrupciones de suministro; al igual que acciones a largo plazo que persiguen una
mayor independencia del petréleo importado, mediante un esfuerzo de cooperacién en
sistemas de informacion, conservacion de la energia, desarrollo de fuentes de energias

alternativas e investigacion y desarrollo.

No obstante estos trabajos, Alemania uno de los mayores productores de tecnologia de
energias renovables lidera en el afio 2009 la creacion de IRENA, como una
organizacion que promueve la independencia energética a través de un proceso de
transicion del uso de energias fosiles a energias renovables. La creacion de IRENA se
daba tras una década de precios altos del petréleo, un aumento de las demandas por un
mayor desarrollo sostenible, la oposicién inicial de Estados Unidos y una crisis

econOmica internacional.
Para abordar el cambio y continuidad en el régimen internacional de la energia

promovido por los grandes consumidores se asumié como pregunta central: ¢ Qué tipo

de régimen internacional de la energia es promovido por los grandes consumidores
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entre 1974 y 2009?, dado que la naturaleza del régimen o regimenes resulta un aspecto

determinante en la comprension del cambio o continuidad.

En consecuencia, se establecié como objetivo general determinar el tipo de régimen
internacional de energia promovido por los grandes consumidores entre 1974 y 2009 y a
fin de profundizar en este objetivo, se delimitaron tres preguntas subsidiarias: 1) ¢Qué
factores inciden en la creacién del régimen internacional de energia?; 2) ¢Que tipo de
régimen internacional de la energia es promovido por los grandes consumidores en
1974 con la creacion de la AIE y en 2009 con la creacion de IRENA? y 3) ¢Existe
cambio o continuidad en el régimen internacional de la energia promovido por los

grandes consumidores en 1974 y 2009?

De esta forma, luego de realizar un analisis de los elementos que distinguen los
conceptos de “régimen internacional” y “gobernanza mundial” con respecto a las
caracteristicas del sector energético, y mas en concreto al sector petrolero, se considero
mas apropiado una aproximacién desde la nocion de régimen internacional. La
gobernanza presupone que las acciones de los actores se encuentran respaldadas por
metas compartidas y otorgan un lugar privilegiado como actores a los individuos y a la
sociedad civil; mientras el régimen considera fundamental la convergencia de las
expectativas de los actores, en especial los estados, sobre un area determinada. Dado lo
estratégico del sector energético, se denotd que las acciones de los actores se motivan
mas por una convergencia temporal de expectativas que por metas compartidas.
Adicionalmente, los estados y sus intereses, contindan teniendo un rol central en la

definicion y aplicabilidad de estrategias en el sector de la energia.

No obstante, se observo que las demandas de la sociedad civil con respecto a la
creacion de IRENA si bien no pueden configurarse como el factor determinante en la
creacion de dicha organizacion, de cierta manera establecen precedentes con respecto al
concepto de gobernanza en el sector. Por tanto, se considera que en la misma medida
en que se sustituya al petréleo como fuente de energia por otras fuentes renovables
descentralizadas del poder y control del Estado, se podra hablar de una perspectiva de
gobernanza energética, desde el punto de vista de una mayor y efectiva participacion de
los individuos en la toma de decisiones. Este aspecto puede resultar de interés para

futuras agendas de investigacion.
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Por otra parte, se identificé al régimen internacional de la energia promovido por los
grandes consumidores como un régimen de tipo “complejo”, es decir como “un
conjunto de regimenes [elementales] parcialmente superpuestos y no jerarquicos”. Este
tipo de regimen tiende a su conformacion cuando los incentivos para la cooperacion
persisten a su vez con situaciones de poder e intereses fragmentados. En el caso del
sector energético se corrobor6 esta afirmacion en tanto las capacidades de poder se
encuentran diferenciadas de acuerdo a los niveles de reservas y tecnologias disponibles,
adicionalmente los intereses de productores y consumidores de energia son
heterogéneos inclusive a lo interno de estos grupos, como es el caso de los grandes

paises consumidores.

Desde este punto de vista, los regimenes promovidos a partir de la creacion de la AIE y
de la creacion de IRENA forman parte de un régimen internacional complejo.
Partiendo de esta concepcion y a fin de determinar sintonias y divergencias entre estos
regimenes se realiz6 un andlisis sobre los factores que incidieron en la creacion de

ambas organizaciones.

La creacion de la AIE y de IRENA ha sido abordada desde las teorias neoliberales de
las Relaciones Internacionales. La AIE como un cuestionamiento a la teoria de la
estabilidad hegemonica e IRENA, desde dos visiones, una desde las teorias del régimen
y la otra desde las teorias de los bienes publicos. No obstante, esta investigacion
argumento que el régimen internacional de la energia, si bien responde a ciertas
necesidades funcionalistas de cooperacion tecnica, en realidad encuentra su fundamento
en capacidades materiales y en el interés de los Estados en cuanto a relaciones de poder,
necesidades de seguridad y supervivencia, esto se evidencia al observar que entre los
factores que influyeron en el liderazgo de las grandes consumidores para la creacion de
la AIE e IRENA destacan los altos precios del petroleo; la distribucion de reservas de
petrdleo y los niveles de dependencia la petréleo importado; las asimetrias en ventajas
tecnoldgicas comparativas en energias renovables y la heterogeneidad de intereses

politico-econémicos.

Adicionalmente se identificd la conveniencia de realizar el anlisis de los factores que
incidieron en la creacion del régimen internacional de la energia promovido por los

grandes consumidores, a partir de tres niveles: a) sistema internacional; b) estructura o
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conformacién del sector petrolero y c) actores o paises consumidores lideres (tabla 4).
Esta aproximacion permitio identificar a nivel de sistema internacional y distribucion de
capacidades de poder politico, econdmico y militar las dificultades econémicas y
politicas de la hegemonia estadounidense durante ambos periodos en el contexto de la
crisis energética de 1973 y de la crisis econdmica en el 2008. Con respecto a la
conformacién y caracteristicas del sector petrolero internacional se identifico la doble
condicion de productor y consumidor de petréleo que ostenta Estados Unidos, al igual
que la disminucion de su dependencia a la importacion de petréleo extranjero, debido

entre otros, a un incremento de su produccion local.

De esta forma la situacion de hegemonia en el sistema y la afectacion de sus intereses
con respecto a los precios del petréleo explican el liderazgo de Estados Unidos en la
creacion de la AIE en 1974, al igual que su oposicion inicial con respecto a la creacion
de IRENA en el 2009. De igual manera estos factores, sumados a las ventajas
tecnoldgicas comparativas en energias renovables que posee Alemania, condicionan su
rol de liderazgo en la creacion de IRENA en el afio 2009. Como resultado se observa
que la creacion de estos regimenes elementales, se encuentra en el centro mismo de una
crisis econdmica y energética y buscan incidir en la distribucion de capacidades de
poder en el sistema internacional. Estos eventos vistos en retrospectiva, ponen de
relieve dilemas que persisten en el tiempo: seguridad energética; control del petréleo

extranjero; conservacién y crecimiento econémico.
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Tabla 4. Factores que incidieron en la creacion de la AIE y de IRENA

AIE -Estructura de -Requerimientos de - Hegemonia -Promover un
1974 poder: bipolar petroleo e inversion @ estadounidense Sistema de
(distension) de las CPls (Watergate; Guerra Seguridad
-Crisis Economica -Cambios en las RR = de Vietnam; Gasto Energetica
(colapso del de control: Publico) -Incentivar
sistema Breton surgimiento OPEP - Dependencia Politicas de
Woods) -Altos precios del Energética: intereses = Diversificacion
-Guerra del Yom petréleo de EEUU en el Energeética
Kippur sector petrolero (reduccion de la
dependencia)
IRENA -Sistema multipolar | -Requerimientos de | -Rol revisionista de -Promover las ER
2009 de poder (EEUU petroleo e inversion | Alemania (Politicade | .omo oportunidad
como polo de las CPlIs Diversificacion para mitigar los
dominante) - Energia y Ambiente | Energética) problemas de la
-Crisis econdmica (Cambio Climatico) -Dependencia seguridad
(estallido de la -Altos precios del energética: intereses energética
burbuja inmobiliaria) | petréleo de Alemania en el - Incentivar
- Ataque a desarrollo de UrE EnsTEEn
Afganistan y Ataque tecnologia de ER hacia una
aIRAK economia baja en
carbono

Por su parte, para el andlisis del cambio y la continuidad en el régimen complejo de la
energia promovido por los grandes consumidores, con base en la definicion presentada
por Krasner (1982) se determind que con la creacion de IRENA se podria hablar mas
de un cambio en el régimen que de un cambio de régimen (figura 4.1). Cuando se
observan los principios impulsados mediante la creacion de la AIE y de IRENA se
denota continuidad en la promocion de la seguridad energética como un objetivo a ser
alcanzado, bien mediante el Programa de Almacenamiento y Politicas de largo plazo de
la AIE o mediante la promocidn de la inversién y desarrollo de tecnologias en energias
renovables por parte de IRENA. Esta continuidad indica que aun cuando se han
generado cambios en el enfoque y la asuncion de nuevos liderazgos, la prevalencia de la
seguridad energética es un fin central a alcanzar por los paises importadores mediante la
creacion del régimen internacional de energia. Por su parte, a nivel de reglas de
funcionamiento, se observaron importantes cambios. En la AIE existe un sistema
cerrado de membresia limitado a los Miembros de la OCDE, siendo ademas la toma de
decisiones sobre aspectos sustantivos conforme a una escala de pesos. En el caso de
IRENA la membresia se encuentra abierta a todos los paises Miembros de la ONU vy se

emplea la regla de un pais, un voto.
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Figura 4.1. El cambio institucional a dos niveles

Modificaciones a
=) nivel de principios y
normas

Cambios de régimen Los documentos constitutivos de la AIE y de
Enfoque de la Oferta IRENA denotan continuidad en la promocion

(novacion) de la seguridad energética.

AlE: sistema cerrado de membresia (Miembros
OCDE); escala de pesos toma de decisiones.
IRENA: membresia universal (Miembros ONU);
regla de un pais, un voto.

Cambios en el régimen
Enfoque de la demanda
(adaptacion)

Modificaciones a
nivel de reglas y
procedimientos

Para explicar la dualidad “cambio y la continuidad” presentes en el régimen
internacional de la energia promovido por los grandes consumidores se indagd en
¢como se estaba produciendo el cambio y qué factores lo condicionaban? Este analisis
se desarroll6 desde dos aproximaciones, en la primera siguiendo lo expuesto por
Colgan, Keohane y Van de Graaf (2011), se empled el concepto de insatisfaccion como
motor de los cambios en los regimenes complejos. No obstante a diferencia de estos
autores se determind que el precio del petroleo por si solo presenta ciertas dificultades
como nivel de referencia que marca la medida de satisfaccion tanto de los paises
productores como consumidores. La principal dificultad se encuentra en que el grupo
de productores e importadores por si mismo resulta heterogéneo y su nivel de tolerancia
con respecto a los precios puede variar dentro de cada grupo; en su lugar se propone
como referencia los niveles de dependencia o autarquia con respecto a la importacion de
petréleo extranjero.

La segunda aproximacion empleada fue la nocion de “dependencia de la trayectoria” a
partir dela cual se determinaron procesos de adaptacion en el caso de la AIE en su
estructura técnica para dar una mayor participacion a los trabajos en energias
renovables y en el mecanismo de emergencia colectiva ante interrupciones de
suministro, para dar mayor flexibilidad en el analisis de alternativas nacionales de

respuesta, sin alterar la esencia de los acuerdos originales. De esta forma se confirma
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la premisa de que los arreglos preeexistentes constrifien y marcan la trayectoria del

proceso de creacion de nuevas reglas (tabla 5).

Asimismo se evidencid que las nociones de “coyunturas criticas” y “choques exdgenos”
asociadas a los conceptos de dependencia de la trayectoria y equilibrio puntuado
presentan ciertas limitantes para explicar aspectos particulares del sector energético, por
lo cual se considera importante sumar a estos andlisis las nociones de interés nacional y
capacidades materiales provenientes del realismo, a partir de la evolucion de la posicién
de poder de los principales actores del régimen, teniendo en cuenta no solo la

trayectoria del régimen sino también la trayectoria de sus proponentes.

Tabla 5. Mecanismos de Cambio en el Régimen Internacional de la Energia

Insatisfaccién como motor de los cambios en los regimenes complejos: se
determind que el precio del petrdleo por si solo presenta ciertas dificultades como
nivel de referencia que marca la medida de satisfaccion tanto de los paises
productores como consumidores.

“Dependencia de la Trayectoria”: se determinaron procesos de adaptacion en el
caso de la AIE en su estructura técnica para dar una mayor participacion a los
trabajos en energias renovables y en el mecanismo de emergencia colectiva ante
interrupciones de suministro.

“Equilibrio Puntuado”: se observa la creacion de IRENA bajo este concepto
impulsado por choques exdgenos/ atencion serial. No obstante, se consideran mas
determinante los niveles de dependencia energética del actor principal que la
conformacion de una coalicion de paises insatisfechos con intereses homogéneos.

Se considera importante sumar a estos analisis, las nociones de interés nacional
y capacidades materiales provenientes del realismo, a partir de la evolucion de la
posicion de poder de los principales actores, teniendo en cuenta no solo la
trayectoria del régimen, sino también la de sus proponentes.

Finalmente con esta aproximacién a la tipologia, cambio y continuidad del régimen
internacional de la energia promovido por los grandes consumidores se contribuye a la
comprension de las relaciones de poder que se desarrollan en torno a los recursos
energéticos y sus consecuencias en la distribucion de capacidades en el sistema
internacional, en especial se aportan elementos en la comprensién de las relaciones y
tensiones internacionales que se producen en torno al petroleo, uno de los recursos mas
estratégicos de la actualidad. De igual manera se contribuye al debate académico
relacionado a la creacion y evolucion de los regimenes internacionales, en especial en el

caso de regimenes internacionales de tipo complejo, los cuales son cada vez mas
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comunes en la politica mundial. En este sentido, permite observar la dependencia
estructural del cambio, a ser considerada tanto por aquellos que empujan grandes
transformaciones, como por quienes pronostican colapsos inminentes. El sector
energético, como parte de la estructura de poder del sistema, se encuentra por tanto,

sujeto a la compleja dinamica del cambio internacional.
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Anexo |
Elaboracién y Resultados de Encuesta

Como parte de esta investigacion se realizd una encuesta anénima a un namero de 20
especialistas del sector energético relacionados a organizaciones internacionales que
conforman el régimen internacional de energia, entre el 7 de septiembre y el 17 de
octubre del 2016.

La encuesta consistio en cinco preguntas abiertas y tuvo como intencion verificar los
argumentos expuestos en la investigacion sobre los factores que incidieron en la
creacion de la AIE en 1974 y de IRENA en 2009; el tipo de régimen que se promueve a
través de cada organizacion y las posibilidades de cambio en el régimen internacional
de la energia producto de la creacion de IRENA.

Las respuestas obtenidas fueron codificadas a fin de agrupar en bloques que representan
la idea general y sus especificaciones. Por tanto, los resultados no indican qué dijo
quién, sino cudles son los factores que mas se repiten. Cabe sefialar que el analisis y
resultado de la encuesta es responsabilidad del investigador y en nada compromete la
opinidn de los especialistas consultados. Los resultados obtenidos han sido

incorporados en la investigacion con su respectiva referencia bibliografica.

A continuacion se presenta una lista referencial de los especialistas que participaron de

la encuesta, agrupados segun la organizacién de la cual forman parte, en el caso en que

corresponde:
Tabla 6. Lista de Especialistas Encuestados

Nro. Nombre Cargo Institucion

1 Fernando Ferreira Secretario Ejecutivo OLADE

2 Jorge Asturias Director de Estudios y Proyectos OLADE

3 Erika Garcia Coordinadora de Desarrollo Energético | OLADE
Sostenible

4 Byron Chiliquinga Gerente de Proyecto OLADE —Canada

5 Tabaré Arroyo Curra Regional Director Sustainable Energy WWF
Policy

6 Francisco Boshell Analyst, Renewable Energy Technology | IRENA
Standards and Markets
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Analise Econdmica e Social e
Desenvolvimento de Recursos

7 Rubén Contreras Regional Programme Officer-Latin IRENA
America and the Caribbean
8 Samah Elsayed Programme Officer, Capacity Building IRENA
in Statistics
9 Rene Ortiz Ex — Secretario General OPEP
10 Fernando Diaz Alonso | Energy Unit. EUROSTAT
European Commission
11 Hubertus Bardt Managing Director Head of Research Cologne Institute for
Economic Research-
Germany
12 Mauricio Medinacelli Ex — Ministro de Hidrocarburos de Consultor Internacional
Bolivia
13 Juan M Presidente Grupo GERS
14 Douglas Arcia Former Head Secretary General Office GECF
15 Fuad Alzayer Coordinator, Energy Data Transparency | IEF
Initiative — JODI, Energy Dialogue
Division
16 Unai Arrieta Salgado Gestor de proyectos América Latina y Trama Techo Ambiental
Caribe
17 Homan Farnejad Senior Specialist. Business Qatar Petroleum
Development & Corporate Strategy
18 Tanya Moreno Unidad de Energia y Recursos CEPAL
Naturales. Oficina México
19 Nasser Aktar Former Country Manager for Canadian Advisor to Oil
Oil company in Latin America Companies, International
organizations and
governments
20 Sonia Seger Mercedes | Servico Técnico de Planejamento, Instituto de Energia e

Ambiente.
Universidade de Séo
Pablo

Fuente: Encuesta realizada a Especialistas, 2016.

Las preguntas realizadas fueron de caracter abierto y se centraron en obtener

informacidn sobre tres aspectos centrales de la investigacion: a) los factores que

incidieron en la creacion de la AIE en 1974 y de IRENA en 2009; b) el tipo de régimen

que se promueve a través de cada organizacion; y c) las posibilidades de cambio en el

régimen internacional de la energia producto de la creacion de IRENA. A continuacion

las preguntas realizadas:
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Tabla 7. Preguntas realizadas a los especialistas encuestados

1. Ensuopinidn ¢por qué surge la Agencia Internacional de la Energia (AIE)?
¢Qué factores influyeron?

2. ¢A queé razones atribuye usted el surgimiento de IRENA?

3. ¢Qué tipo de régimen internacional de la energia promueve IRENA y cual
promueve la AIE?

4. ¢Cbomo pueden los paises consumidores importadores de energia brindar mayor
seguridad energética a sus ciudadanos?

5. Ensu opinidn, ¢la creacion de IRENA significa un cambio en el actual régimen
internacional de la energia? Por favor justifique su respuesta

Fuente: Encuesta realizada a Especialistas, 2016.

Las respuestas obtenidas fueron codificadas en bloques que representan la idea general
y sus especificaciones. La tabulacion de las respuestas bajo dicha codificacion arrojo

como resultados:

Tabla 8. Tabulacion de Resultados

Numerode Porcentaje

Respuestas a la pregunta No. 1 Respuestas %

a) La crisis de los precios del petrdleo 16 80

b) Situacién critica de acceso y dependencia energética de los paises industrializados 7 35

¢) Promover iniciativas para garantizar |a estabilidad y seguridad energética 7 35

d) Necesidad de crear un mecanismo de defensa y coordinacion de paises consumidores 6 30

e) Necesidad de crear un organismo técnico de seguimiento a la situacion del mercado energético

internacional 4 20

f) Necesidad de encontrar formas de garantizar el desarrollo energético sostenible 4 20

g) Contexto de los cambios politicos y econdmicos desencadenados por la Guerra del Yom Kipur y la

Revolucidn Irani 4 20

h) Influenciar ideoldgicamente a los responsables de |a toma de decisiones y cumplir un rol de vigilancia de

los recursos energéticos globales 2 10
Numero de  Porcentaje

Respuestas a la pregunta No.2 Respuestas %

a) Necesidad de crear una organizacién independiente para promocionar el uso acelerado y masivo de las

energias renovables, captar recursos econdmicos y comprometer el apoyo de los gobiernos 10 50

b) A las negociaciones sobre cambio climatico que promueven un nuevo paradigma de desarrollo

econdmico sostenible y la disminucidn de los gases de efecto invernadero 8 40

¢) Al rol que se vislumbraba para las energias renovables como alternativa de generacién dada la creciente

participacion en la matriz energética y al escalamiento de dichas tecnologias en los mercados 6 30

d) Necesidad de cooperar para crear capacidad técnica sobre la potencialidad de las energias renovables,

intercambio de informacion (mejores practicas) tecnologias, impactos sociales y ambientales 5 25

e) Disminuir la dependencia de los paises consumidores tando del crudo del Medio Oriente como de otros

proovedores poco confiables 4 20

f) A la existencia de un lobby de empresas que desarrollaban energias limpias 3 15

g) A una estrategia de los paises OCDE (Alemania, Espafia y Dinamarca) para vender la importancia del

desarrollo de las energias renovables por su ventaja tecnolégica en esta érea 3 15

h) Suplir Ia poca atencidn y escepticismo que la AIE otorgaba a las energias renovables 3 15

iJEl alza creciente de los precios del petroleo que justificaba econémicamente el desarrollo de energias

alternativas 2 10
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Nidmero de
Respuestas a la pregunta No. 3 Respuestas
a) Ambas promueven un régimen de cooperacién internacional, la diferencia es que IRENA promueve el uso,
desarrollo e inversion en energias renovables, mientras la AIE brinda asistencia técnica en todas la energias
a fin de asegurar la estabiliad del mercado energético 12
b) Ambas promueven la seguridad energética, solo que la AIE busca incentivar inversiones de capital en el
sector de hidrocarburos, mientras que IRENA promueve la utilizacion de las energias renovables para una

transicion energética que desplace al combustible fasil 5
¢) Ambas promueven un cambio estructural del crecimiento econdémico basado en el desarrollo energético

sostenible 3
d) No esta clara la actuacién de ambas organizaciones y el régimen que buscan promover 1

e) Ambas promueven un régimen privado de implantacion, operacidon y gestion de sistemas energéticos,

IRENA a través de la comercializacion de las energias renovables, y la AIE a través de fuentes fosiles y

energia nuclear 1
f) IRENA promueve un régimen decentralizado de la energia en el cual el recurso energético es local y los

usuarios se autoabastecen 1

Nimero de
Respuestas a la pregunta No. 4 Respuestas
a) Desarrollo de fuentes de suministro de energia propias
b) Promoviendo la inversién, capacitacidn y uso de tecnologias en el sector energético
¢) Uso racional y eficiente de la energia
d) Promever una diversificacion de la matriz energética
e) Desarrollo de energias renovables ambiental y econémicamente sostenibles que permitan la
descentralizacion energética
f) Mediante la planificacion a largo plazo, desarrollo de politicas y regulacion que implique la eliminacion o
aplicacion de subsidios
g) Mediante compromisos estables en materia de integracion energética
h) Promoviendo el didlogo entre paises productores y consumidores de energia
i) Manteniendo inventarios apropiados de energia para responder rapidamente a crisis energética

[=a} ~ =~ 00 00

Lo O T W |

Numero de
Respuestas a la pregunta No. 5 Respuestas
a) Si, porque la institucionalidad permite concentrar, promover esfuerzos y dar importancia al desarrollo de
energias alternativas 9
b) No, porque el conocimiento, las tecnologias y lineas de financiamiento estan presentes con o sin IRENA.
El cambio se debe principalmente a los acuerdos en materia ambiental y cambio climético 5
¢) No, porgue IRENA no ha sido efectiva en llevar las energias renovables a los paises en desarrollo e incidir
en la toma de decision de los principales jugadores 2
d) Si, pero no es suficiente en particular porque los fondos son insuficientes y su ubicacion geogréfica no
facilita su accionar en las Américas. Ademas, son preferibles Organizaciones con una vision mas amplia de
las necesidades energéticas 2
e) Si, porque contribuye a un mayor uso de las energias renovables generando capacidades técnicas en los
paises en desarrollo 1
f) No, porque el cambio no viene dado por una Agencia o un Organismo Internacional, sino por el cambio de
las matrices energéticas de los paises 1

Fuente: Encuesta realizada a especialistas, 2016.

Porcentaje
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60
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Porcentaje
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45

25

10

10

Los resultados mas representativos de estas encuestas han sido incorporados a la

investigacion a fin de falsear o reforzar los argumentos expresados.
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Lista de Acrénimos

AIE: Agencia Internacional de Energia

AICEE: Alianza Internacional para la Cooperacion en Eficiencia Energética
CJER: Coalicién de Johannesburgo para la Energia Renovable

FIE: Foro Internacional de la Energia

FPEG: Foro de Paises Exportadores de Gas

G7: Grupo de los Siete

G20: Grupo de los Veinte

IRENA: Agencia Internacional de Energias Renovables

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
OEP: Oficina Europea de Patentes

OIEA: Organismo Internacional de Energia Atdmica

OLADE: Organizacion Latinoamericana de Energia

ONU: Organizacion de las Naciones Unidas

OPAEP: Organizacion de Paises Arabes Exportadores de Petréleo

OPEP: Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo

REN21: Red Mundial de Politicas en Energias Renovables para el Siglo XXI
TCE: Tratado de la Carta de la Energia
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